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Finanzpolitik: Wann endet die
Realitatsflucht?

Eine klassische Kritik an der Nutzung der Staatsverschuldung besteht darin, dass sie
den Blick auf die Wirklichkeit verstellt, ,,uns Uber unsere wirkliche Lage zu verblenden
sucht”, wie Ricardo schreibt. Die aktuelle Finanzpolitik in Deutschland liefert Anschau-
ungsmaterial. Seit Jahren wachsen die Staatsausgaben schneller als die Wirtschafts-
leistung. Immer wieder hat man Wege gesucht und gefunden, die Finanzierung durch
Kredite zu sichern. So kumulieren sich nun die Finanzlécher, der Anpassungsbedarf
wachst und mithin die finanzpolitischen Risiken.

Als im Jahr 2020 zum ersten Mal eine Notlage gemaB Art. 115 (2) GG festgestellt wurde,
begann eine massive kreditfinanzierte Ausweitung der Staatsausgaben. Nach Ende der
Ausnahmen sind sie aber nicht wieder auf das Vorkrisenniveau zurlickgefiihrt worden.
Die Beschliisse vom Marz 2025 zur Lockerung der Schuldenbremse verschaffen dem
Bund, aber auch den L&ndern, weitere Spielrdume fir Verschuldung und fiir eine Fort-
setzung der fiskalischen Expansion. Der Haushalt des Bundes ist gleichsam ein Brenn-
spiegel der Entwicklung. Laut Bundesrechnungshof liegen die geplanten Ausgaben des
Bundes im Jahr 2026 unter Beriicksichtigung der Extrahaushalte um rund 75 % Uber de-
nen des Jahres 2019. Die Einnahmen stiegen indes nur um 20 %. Die Liicke wird durch
Kredite finanziert. Berlicksichtigt man die Ausgaben in den sogenannten Sondervermé-
gen Infrastruktur und Bundeswehr ist im laufenden Jahr jeder dritte Euro kreditfinanziert.

Die im Marz 2025 neu geschaffenen Kreditspielrdume sollten aus Sicht des Gesetzge-
bers eigentlich genutzt werden, um einen Aufwuchs der Verteidigungs- und Investiti-
onsausgaben zu ermdglichen. Diese Spielrdume verschafften der schwarz-roten Koa-
lition zunachst einmal Luft, um einen Haushalt fiir das Jahr 2026 durch das Parlament
zu bringen, ohne die in der Finanzplanung bereits bestehenden Liicken, im Haushalts-
jargon ,Handlungsbedarfe®, zu schlieBen. Wie Bundesbank, Bundesrechnungshof und
zuletzt das ifo Institut errechneten, wurde die Verschuldung dann weitaus starker aus-
geweitet als die Ausgaben fir Verteidigung und &ffentliche Investitionen. Die Bundes-
regierung verweist zur Rechtfertigung unter anderem auf nicht ausfinanzierte Hand-
lungsbedarfe in der Finanzplanung. Dies erscheint politisch nachvollziehbar. Schon die
Ampelkoalition zerbrach ja am Konflikt Gber die Haushaltspolitik, nachdem der Versuch
gescheitert war, die Notlagenkredite zu nutzen, um die Ausgabenexpansion fortzuset-
zen. Letztlich ist dies aber ein Eingestandnis, dass man die bereits angelegte Ausga-
bendynamik eben doch weiter durch Schulden finanzieren will. Im vergangenen Herbst
zeichnete sich dann bereits ab, dass der Bund trotz der zusatzlichen Kreditmittel in den
Jahren 2027 bis 2029 rund 170 Mrd. € einsparen muss, um insbesondere die Vorgaben
der Schuldenbremse einzuhalten.

Nun rickt die Aufstellung des Bundeshaushaltes 2027 nadher und die damit verbunde-
nen Probleme kehren in die 6ffentliche Debatte zuriick. Zwischenzeitlich bestand die
Hoffnung, dass die Finanzllicken durch leicht hdhere Steuereinnahmen geringer ausfal-
len kénnten. Im Eckwertebeschluss summieren sich die Handlungsbedarfe fir die Jah-
re 2027 bis 2029 im Bundeshaushalt auf nurmehr rund 100 Mrd. €. Allerdings zeigt die
Fortschreibung der Finanzplanung eine weitere Liicke flir das Jahr 2030 von 60 Mrd. €.
Auch hier wird deutlich, dass die Finanzpolitik sich lediglich eine Atempause verschafft
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hat; die zugrunde liegende Ausgabendynamik ist nach wie vor intakt und schlégt nur
etwas spater im Bundeshaushalt auf. Zusatzlich ist zu beachten, dass die Finanzlliicke
nun angesichts der weiter eingetriibten wirtschaftlichen Entwicklung und der Revision
der Steuerschatzung wieder gréBer ausfallt. Weiter angefeuert wird die Ausgabendy-
namik von der Zinsentwicklung. Wahrend im Jahr 2020 das Zinsniveau noch deutlich
unterhalb der Wachstumsrate lag und etwa 10-jahrige Anleihen mit negativen Renditen
notierten, hat sich das Zinsumfeld langst gedreht; die Rendite liegt heute bei knapp 3 %.
Die hoheren Zinsen treffen dabei auf einen deutlich gestiegenen Schuldenstand. Zu Be-
ginn des Jahres 2020 lag der Schuldenstand des Bundes bei rund 1,2 Bill. €. Am Ende
des laufenden Jahres diirfte er bei rund 2 Bill. € liegen. In den folgenden Jahren wird er
unter Berlcksichtigung der Eckwerte auf 2,8 Bill. € im Jahr 2030 steigen. Entsprechend
explodieren die Zinsausgaben. Die Bundesbank errechnet einen Anstieg der Zinsbe-
lastung des Bundes von etwa 6,4 Mrd. € im Jahr 2020 auf knapp 80 Mrd. € im Jahr 2030.
Zusétzlich wird der Bund nun von den Tilgungspflichten fir die Notlagenkredite einge-
holt. Schon die letzte Bundesregierung hatte deren Tilgung verschoben. Vorgesehen ist
derzeit, dass die Tilgung im Jahr 2028 zeitgleich mit der Tilgung der auBerordentlichen
EU-Schulden beginnt. Schon signalisiert die Bundesregierung aber, dass man sie doch
noch weiter aufschieben will. Auch hier gilt indes, aufgeschoben ist nicht aufgehoben.

Weitgehend ohne mediale Aufmerksamkeit vollzog sich bei den Kommunen eine
durchgreifende Verschlechterung der Haushaltslage. Im vergangenen Jahr verzeich-
nete die Finanzstatistik ein Defizit von rund 32Mrd.€ und in diesem Jahr wird ein
Fehlbetrag von 30 Mrd. € erwartet. Auch dies reflektiert in erster Linie eine Ausgaben-
expansion etwa im Bereich der Sozialhilfe, bei den Personalausgaben und Zinsen.
Defizite, zumal in dieser Héhe, sind aber fir die kommunale Ebene untypisch, schon
weil dies nicht mit den haushaltsrechtlichen Vorgaben fiir Kommunen vereinbar sein
dirfte, wie der unabhangige Beirat des Stabilitatsrats notiert. Nach Berechnungen
von Destatis betrug die Deckungsliicke im vergangenen Jahr 7,5 % der Ausgaben,
ein Extremwert, der in den 35 Jahren der Aufzeichnung noch nie erreicht wurde.
Wahrend sich politische Interessengruppen also endlich mit der fragwurdigen For-
derung durchgesetzt haben, dass der Bund Mittel fiir eine Ubernahme kommunaler
»Altschulden® bereitstellt, werden bereits die ,,Altschulden® von morgen produziert.

Die Ausgabendynamik entfaltet sich auch bei den Sozialversicherungen. Eine Kredit-
finanzierung ist hier eigentlich ausgeschlossen; daher steigen neben den Bundeszu-
schiissen die Beitragssétze. Summierten sich diese Satze im Jahr 2020 noch knapp un-
ter einer Obergrenze von 40 %, vollmundig als Sozialgarantie kommuniziert, liegen sie
im laufenden Jahr bei 42,3 %. In den folgenden Jahren werden sie weiter deutlich stei-
gen, fir das Jahr 2030 werden vom Sachversténdigenrat rund 45 % erwartet. Deutsch-
land diirfte dann endglltig den Spitzenwert in der Abgabenbelastung auf Arbeit unter
den OECD-Léandern erreichen. Auch hier ist die Finanzpolitik versucht, regelwidrig die
Kreditfinanzierung zu nutzen, um den Problemdruck zu senken, indem der Bund den
Sozialversicherungen als finanzielle Transaktionen verkleidete Kredite gewahrt.

Noch profitiert Deutschland davon, dass es bisher immer wieder gelang, das Ausgaben-
wachstum mit den laufenden Einnahmen in Einklang zu bringen. Entsprechend konnte
sich Deutschland als Stabilitdtsanker in Europa zu besonders giinstigen Konditionen ver-
schulden. Die gesamtstaatliche Defizitquote dirfte in diesem Jahr bei rund 4 % liegen
und sich im kommenden Jahr auf 5 % zubewegen. Zieht man die derzeit geltende Aus-
nahme fUr Verteidigung ab, dirfte die EU-Vorgabe von hoéchstens 3 % verletzt werden.
Wenn sich diese Entwicklung verfestigt, wird die Finanzpolitik in ein neues Regime ge-
raten, in welchem ihr eine Losung ohne Inflation nicht mehr zugetraut wird. Dann muss-
ten die erforderlichen Anpassungen noch gréBer ausfallen. Die Finanzpolitik sollte die
letztlich unvermeidliche Korrektur der Ausgabenexpansion daher jetzt in Angriff nehmen.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft 305
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Steuersenkungen
Eigentor fir die arbeitende Mitte?

Dieser Tage beginnt die FuBball-WM. Bei der Steuer- und
Abgabenbelastung der arbeitenden Mitte ist Deutschland
seit langem Vize-Weltmeister. Nur in Belgien (WM-Grup-
pe G) werden die Arbeitseinkommen der Normalverdie-
ner noch stérker gebeutelt. Das macht sich auf dem wirt-
schaftspolitischen Platz bemerkbar. Normal- und Besser-
verdiener spielen auf schwerem Rasen mit angezogener
Handbremse. Mehr (Lauf)Arbeit lohnt sich begrenzt, weil
der Zusatzverdienst mit 45 % Abgaben weggegratscht
wird. Die geburtenstarke Boomer-Generation, Vorbild bei
Zuverlassigkeit, Arbeitsmoral und Ballsicherheit, geht vom
Platz und in die Rente. Die Jlngeren spielen angesichts
der starken Viererkette aus Lohnsteuer, Sozialbeitrdgen,
hohem Transferabbau und dysfunktionalem Wohnungs-
markt auf Ballbesitz und Schonung statt auf Pressing und
Laufarbeit; sie pflegen ihre Arbeit-Leben-Bilanz. Es fehlen
gute, billige und willige Spieler. Die Wirtschaftskrise ent-
spannt die Lage, rei3t aber Lécher in die 6ffentlichen Haus-
halte. Und mit den USA ist ein GroBsponsor weggefallen.

Trotz Lockerung der Schuldenbremse geht dem Verein
das Geld aus - es droht Lizenzentzug. Das Haushaltsde-
fizit lauft auf Uber 3 % des Bruttoinlandsprodukts (BIP)
hoch. Wahlversprechen wie Mitterrente oder Gastro-
Steuersenkung schlagen ins Kontor. Die Exportindustrie,
traditionell Sturmspitze in der Champions League, schwa-
chelt und droht abzusteigen. Die Digitalisierung sitzt auf
der Reservebank und kommt nur selten zum Einsatz. Und
die maroden Sozialsysteme schwéchen die Abwehr.

Ab 2028 sollen Unternehmen entlastet werden. Das Geld
geht erst mal vor allem an Reiche und Superreiche, die
die groBen Unternehmen besitzen. Sie sollen mehr inves-
tieren und die Wirtschaft beleben - ein Steilpass ins Un-
gewisse. Ob die Stlirmer ihn verwerten, ist unsicher, weil
die sonstigen Rahmenbedingungen nicht stimmen: |ah-
mende Blrokratie, teure Energiekosten, keine Fachkrafte
und Uberteuerte Wohnungspreise fir Mitarbeitende. Geld
schieBt eben keine Tore, siehe Wolfsburg.

Die fiskalische Spielregel des modernen Steuer- und Sozial-
staats lautet: Masse flillt Kasse. Die Mittelschichten spiirbar
zu entlasten kostet den Haushalt viel Geld. Eine Entlastung
um einen Prozentpunkt bei den Sozialbeitragen bedeutet fir
die Renten- und Arbeitslosenkasse Mindereinnahmen von
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16Mrd. €, bei der Kranken- und Pflegekasse von 19Mrd. €.
Ein Prozentpunkt bei der Mehrwertsteuer bedeutet 16 Mrd. €.
Die wird aber nicht gesenkt, sondern perspektivisch erhéht
werden — der steuerpolitische Elefant im Raum.

Entlastungen bei der Einkommensteuer bringen wenig
flr die arbeitende Mitte — weil die nur wenig Einkommen-
steuer zahlt. Natlrlich kann man im Eingangsbereich
entlasten und die Steuersatze oben moderat erhdhen.
Oder Steuerprivilegien bei Immobilien und Erbschaften
abschaffen. Oder die Vermdgensteuer wieder einflihren,
um Rieseneinkommen starker zu erfassen, die gar nicht
erst in der Einkommensteuererkldrung auftauchen. Damit
kann man mehrere 10Mrd.€ zusatzliche Einnahmen im
Jahr erreichen. Aber das saniert den Haushalt nicht wirk-
lich und belastet die Standortbedingungen weiter.

Die Union fiirchtet Steuererhndhungen. Dann bleibt nur: an
die Ausgaben ran. Die sind seit den Krisen deutlich ge-
stiegen; die ,,Staatsquote” liegt inzwischen bei Gber 50 %
des BIP - und da beginnt bekanntlich laut Helmut Kohl
der Sozialismus. Aber die Unions-Politiker liefern nicht auf
dem Platz, ebenso wenig wie die FDP-Leichtliberalen in
der Ampelregierung geliefert hatten. Denn: Um sinnvoll zu
sparen, muss man erst investieren. Etwa in Behérden, um
neu zu strukturieren und zu digitalisieren.

Wer mittelfristig nennenswerte Betrdge in den o6ffentli-
chen Haushalten mobilisieren will, muss an Subventionen
und Sozialleistungen ran. Da geht es um viel Geld: 32 %
des BIP oder 62 % der Staatsausgaben. Mit dem Rasen-
maher driibergefahren und um 5 % gekiirzt, spart folglich
1,6 % des BIP, das sind 74 Mrd.€ im Jahr. Aber das wird
ordentlich wehtun — vor allem, wenn man noch grindli-
cher durchforstet, um die Spreu vom Weizen zu trennen.

Fir die gebeutelten Mittelschichten geht das leicht nach
hinten los. Sie sparen, wenn es gut lauft, 200 bis 400 € im
Jahr bei Lohnsteuer oder Sozialbeitrdgen. Diese werden
leicht aufgewogen durch héhere Zuzahlungen beim Arzt,
weniger Rente, Pflegeleistungen, Elterngeld und Stiitze
oder weniger Zuschusse flr die neue Heizung. Oder eben
durch die Mehrwertsteuererhbhung. Da sich die Regie-
rung nicht an groéBere Ausgabenkirzungen herantraut,
wird diese sicherlich kommen. Ebenso wie Gerlchte und
Durchstechereien um den Trainerwechsel bei anhaltender
Negativserie. Der wird wahrscheinlicher, wenn bei den
Mittelschichten am Ende mehr Netto vom Brutto weniger
Brutto vom Netto bedeutet. Wenn das Punkteverhéltnis
aus offentlichen Leistungen und Steuern in die Miesen
gerat, gerat das untere Mittelfeld in die Abstiegszone.

Stefan Bach
DIW Berlin
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Chancengleichheit
Jungen im Bildungsrickstand

Im neuen Chancenmonitor’ berechnen wir, wie stark die
Bildungschancen der Kinder in Deutschland von Ge-
schlecht und sozialer Herkunft abhingen. Dazu nutzen
wir die Daten von knapp 68.000 Kindern und Jugendli-
chen im Alter von 10 bis 18 Jahren aus dem Mikrozensus
2022 (der frr die Analysen aktuell verfligbaren Welle).

Es zeigt sich, dass Jungen systematisch geringere Bil-
dungschancen haben als Madchen: Wahrend 43,5 % der
Madchen ein Gymnasium besuchen, sind es nur 36,9 %
der Jungen — ein Rickstand von 6,6 Prozentpunkten. Die-
ser Gender-Gap zu Lasten der Jungen zieht sich durch
alle sozialen Gruppen. Allerdings féllt er in den obersten
Bildungs- und Einkommensgruppen etwas geringer aus.
Er verstarkt sich im Verlauf der Schulzeit und betragt im
Alter von 16 bis 18 Jahren sogar knapp 10 Prozentpunkte.

Noch starker fallen die Unterschiede nach sozialer Her-
kunft aus. So liegt die Wahrscheinlichkeit, ein Gymnasium
zu besuchen, beispielsweise bei knapp 17 %, wenn ein
Kind mit Eltern ohne Abitur aus dem untersten Einkom-
mensviertel ohne Migrationshintergrund aufwéchst. Im
Gegensatz dazu liegt sie bei Gber 80 %, wenn das Kind
mit Eltern mit Abitur aus dem obersten Einkommensviertel
mit Migrationshintergrund aufwéchst. Dabei fallen Bildung
und Einkommen der Eltern besonders stark ins Gewicht.
Nimmt man die Geschlechterunterschiede hinzu, reicht
die Wahrscheinlichkeit des Gymnasialbesuchs von 14 %
bei Jungen in der am starksten benachteiligten Gruppe bis
zu Uber 82 % bei Madchen in der privilegiertesten Gruppe.

Im Vergleich zum ersten Chancenmonitor, der sich auf
Daten vor der Coronapandemie (2019) bezog, ist die
Sachlage hinsichtlich der Ungleichheit der Bildungschan-
cen in Deutschland qualitativ sehr ahnlich. In der lang-
fristigen Betrachtung wurde in den 1960er Jahren das
skatholische Arbeitermadchen vom Land“ als Kunstfigur
der Bildungsbenachteiligung kreiert. Die Benachteiligung
nach der sozialen Herkunft hat sich seither verfestigt.

1 Der Chancenmonitor wurde am ifo Zentrum fir Bildungsékonomik im
Auftrag von ,Ein Herz fur Kinder” erstellt: W6Bmann, L., Freundl, V.,
Pfaehler, F., Schoner, F. & Tsaberiaba, O. (2026). Der Chancenmonitor
von ifo und ,Ein Herz fir Kinder”: GroBe Bildungsunterschiede nach
sozialer Herkunft — Jungen seltener auf dem Gymnasium. ifo Schnell-
dienst digital, 7(5).
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Im Gegensatz dazu hat sich das Geschlechterverhaltnis
mittlerweile umgekehrt.

Bei Chancengerechtigkeit sollte jeder Mensch - unab-
hangig von Geschlecht oder Familie — das eigene Poten-
zial entfalten kdnnen. Weil Kinder diese Umstande nicht
selbst wahlen kdnnen, sollten ihre Chancen im Leben da-
von unabhéngig sein. Deutschland ist davon weit entfernt.

Der Besuch des Gymnasiums ist nur einer von zahlrei-
chen Indikatoren flir Bildungschancen. Selbstversténd-
lich ist es nicht fir jedes Kind die beste Bildungsentschei-
dung, auf ein Gymnasium zu gehen. Aber die Chance da-
rauf sollte nicht von Herkunft oder Geschlecht abhangen.
In der Studie berichten wir auch Uber alternative MafBe,
die ungleiche Bildungschancen in &hnlicher Weise bele-
gen. Wirtschaftlich gesehen ist der Gymnasialbesuch je-
denfalls sehr relevant: Menschen mit Abitur verdienen im
Durchschnitt monatlich netto 42 % mehr als Menschen
ohne Abitur. Die Forschung legt nahe, dass die Bildungs-
probleme der Jungen sich in schlechteren Erwerbsmdg-
lichkeiten am Arbeitsmarkt, aber auch in erhéhten Krimi-
nalitatsrisiken junger Manner widerspiegeln werden.

Ungleichheiten bei den Bildungschancen sind &nderbar.
Das zeigen die vielfach belegten starken positiven Effek-
te zahlreicher bildungspolitischer MaBnahmen fir Kinder
aus benachteiligten Verhaltnissen. MaBnahmen mit der
GieBkanne reichen aber meist nicht aus: Benachteiligte
Kinder missen gezielt gefordert werden.

In beiden Dimensionen — Geschlecht und soziale Herkunft
— gibt es Handlungsoptionen fir ausgeglichenere Bil-
dungschancen. Die Bildungschancen von Jungen kénnen
durch mehr mannliche Erzieher und Lehrkréfte sowie ei-
ne Reflektion von Geschlechterstereotypen, Unterrichts-
und Erziehungsformen verbessert werden. Eine frihe
Férderung sollte sich auf Lesekompetenzen und Selbst-
regulation der Jungen ausrichten. Auch Elternarbeit und
auBerschulische MaBnahmen tragen dazu bei, die Bil-
dungsaspiration von Jungen zu stérken.

Die Chancen von Kindern aus benachteiligten Familien
kénnen durch frihkindliche Bildungsangebote und Un-
terstiitzung der Familien verbessert werden. Schulen
mit vielen benachteiligten Kindern sollten besonders gu-
te Lehrkréfte erhalten, und die Aufteilung auf Schularten
sollte spater erfolgen. AuBerschulisch helfen kostenfreie
Nachhilfe- und Mentoring-Programme.

Prof. Dr. Ludger W6Bmann, Vera Freund|, Franziska Pfaehler,

Dr. Florian Schoner, Olesia Tsaberiaba

ifo Zentrum fUr Bildungsdkonomik; Ludwig-Maximilians-Universitat
Mdinchen
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Bundestariftreuegesetz
Vom Bund in die Flache

Lang und z&h war der Gesetzgebungsprozess, aber seit
dem 1. Mai 2026 ist das Bundestariftreuegesetz (BTTG) in
Kraft. Gerade rechtzeitig, um bei den vielen &ffentlichen In-
vestitionen zu greifen, die in den kommenden Jahren aus
den Sondervermdgen des Bundes getatigt werden. Das
Gesetz verpflichtet im Kern die von ihm beauftragten Un-
ternehmen, ihren Beschaftigten branchentypische Tarif-
I6hne zu zahlen. Das lasst sich als Baustein einer Strategie
zur Starkung der Tarifbindung verstehen, zu der die Bun-
desregierung laut EU-Mindestlohnrichtlinie verpflichtet ist.

Was lasst das Gesetz erwarten? Eine Wirkung hat sich
bereits vor seinem Inkrafttreten gezeigt, ndmlich die Sig-
nalwirkung fir mehrere Bundeslander, die noch nicht Gber
ein eigenes Tariftreuegesetz verfligen. Mehrere von ihnen
hatten dies bereits seit Jahren angekiindigt; das Geran-
gel um das BTTG hatte die Gesetzgebungsprozesse auf
Landerebene jedoch eingefroren. Nach Verabschiedung
des BTTG im Februar 2026 sind nun in sechs Bundeslan-
dern (Hamburg, Niedersachsen, Rheinland-Pfalz, Hessen,
Nordrhein-Westfalen, Brandenburg) die Plane fiir eigene
Tariftreuegesetze konkretisiert worden. Es zeichnet sich
ab, dass kiinftig die groBe Mehrheit der Bundeslénder die
offentlichen Auftrage von Landern und Kommunen mit der
Auflage vergeben werden, dass Tarifléhne gezahlt werden.

Was die Auswirkungen auf die Entlohnung betrifft, gibt es
verschiedene Moglichkeiten. Denkbar ist, dass nicht-tarif-
gebundene Bieter lediglich das geforderte Minimum tun:
namlich dem Teil ihrer Beschéftigten fir die Dauer des 6f-
fentlichen Auftrags diejenigen tariflichen Arbeitsbedingun-
gen zu gewdhrleisten, die per Tariftreuegesetz verlangt
werden. Denn die Regelungen verlangen bislang nicht
von Unternehmen, dass sie sich selbst an einen Tarifver-
trag binden, der dauerhaft und fir alle Beschéftigten gilt
(originare Tarifbindung). Das verhindert nicht zuletzt das
Wettbewerbsrecht — welches auch ein Grund fir die kom-
pliziert anmutende und beschrankte Tariflohnpflicht ist.

Dennoch verbessert auch diese beschrénkte Pflicht die
Arbeitsbedingungen vieler Beschéaftigter, aber eben ohne
Nachwirkung. Ob und unter welchen Bedingungen die Ta-
riftreuegesetze helfen, die origindre Tarifbindung zu stéar-
ken, und so einen zweiten Ausstrahlungseffekt (im Sinne
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einer breiteren und nachhaltigeren Wirkung als der Geset-
zestext kodifiziert) zu erzielen, ist offen. Belastbare Befun-
de gibt es noch nicht (Jaehrling & Schulten, 2026).

Plausibilitdtsgestiitzte Uberlegungen sprechen dafiir — zu-
mindest unter bestimmten Bedingungen. Denn fiir bereits
tarifgebundene Unternehmen sinkt der Anreiz zur Tarif-
flucht. Verstarkt wird dies durch den Ausstrahlungseffekt.
Denn wenn Tariftreue in Deutschland flachendeckend zur
Norm(alitat) wird, finden tarifgebundene Unternehmen ge-
nlgend offentliche Ausschreibungen, bei denen ihr tarifli-
ches Lohnniveau kein Wettbewerbsnachteil ist. Und um-
gekehrt steigt fir nicht-tarifgebundene Unternehmen der
Anreiz, sich mit den neuen Gegebenheiten zu arrangieren
- statt Ausschreibungen mit Tariftreueauflagen zu meiden.

Fir eine haufig wiederholte Annahme, kleinere Unterneh-
men wirden durch Tariftreuegesetze benachteiligt, man-
gelt es hingegen an Plausibilitdt. Denn Generalunterneh-
men, die typischerweise einen Teil ihres Auftrags an kleine
und mittlere Unternehmen (KMU) weiterreichen, missen
nun darauf achten, dass auch diese Tarifldhne zahlen,
kénnen den Preisdruck also nicht weiterreichen. Davon
profitieren KMU, die bislang aufgrund dieses Preisdrucks
das Nachsehen hatten.

Voraussetzung flr die Wirkung der Regelungen ist, dass
sie tatsachlich und zligig zur Normalitédt werden. Die vielen
Ausnahmen und hohe Schwellenwerte sowohl im BTTG
als auch in einer Reihe von Landergesetzen schwéachen
die potenziellen Wirkungen ab. Nachbesserungen sind
wlnschenswert. Damit die hohen 6ffentlichen Ausgaben
im Rahmen des Sondervermdgens Infrastruktur und Kili-
maneutralitdt zudem nicht nach altem Muster flieBen, son-
dern Tarifléhne in die Flache zu bringen, ist zudem eine
zligige Umsetzung nétig. Das ist nicht trivial, da gerade fur
die Entwicklung transparenter, birokratiearmer und da-
durch auch wirksamer Prozeduren fiir die Vergabepraxis
zu Beginn ein erheblicher verwaltungsseitiger Aufwand
erforderlich ist (wie die Erfahrungen in Berlin, Bremen und
dem Saarland zeigen). Bund und Lénder sind also gut
beraten, ausreichend administrative Ressourcen flir die
Verwaltungsumsetzung bereitzustellen und durch Zusam-
menarbeit Synergieeffekte zu nutzen. Andernfalls droht
der durch das BTTG entstandene Schwung zu verpuffen.

Dr. Karen Jaehrling
Universitat Duisburg-Essen
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Wirtschaftsschwéache
Neue , konzertierte Aktion“?

Politiker wie der niederséchsische Ministerprasident Olaf
Lies fordern eine ,konzertierte Aktion“, um der aktuellen
Krise Herr zu werden. Nachdem Bundeskanzler Friedrich
Merz zuletzt auf dem DGB-Bundeskongress mit Reform-
ankiindigungen auf Protest stieB, wurde im Koalitions-
ausschuss verabredet, die Sozialpartner Anfang Juni zum
Dialog einzuladen. Dies kdnnte der Startpunkt sein, um
Reformvorhaben an einem runden Tisch voranzubringen.

Solche tripartistischen Blindnisse waren in vielen Nach-
barlandern in den 1990er Jahren ein recht erfolgreiches
Mittel, um die Konvergenzkriterien zu erflllen, deren Ein-
haltung fur die Qualifikation zur Europédischen Wéhrungs-
union notwendig war. Auch hierzulande gibt es Vorlaufer.

Den ersten Versuch unternahm die GroBe Koalition aus
CDU/CSU und SPD 1967. Bundeswirtschaftsminister Karl
Schiller wollte die erste schwere Nachkriegsrezession
durch aktive Konjunktursteuerung tberwinden. Die Lohn-
politik sollte stabilisierend wirken. Das gelang zunachst. Da
die Krise jedoch schneller als gedacht vorlber war, erwies
sich die Lohnmé&Bigung fiir die Gewerkschaften als Bume-
rang. Es kam 1969 zu wilden Streiks. Die Gewerkschaften
wollten die Kontrolle Uber die Lohndynamik zurtickgewin-
nen. Als mit der ersten Olpreiskrise strukturelle Herausfor-
derungen hinzukamen, scheiterte die ,konzertierte Aktion“.

In den spéaten 1990er Jahren sollten Reformen zum Abbau
der strukturell verfestigten Arbeitslosigkeit vereinbart wer-
den. Die neue rot-griine Bundesregierung startete unter
Bundeskanzler Gerhard Schréder ein ,,Bindnis flr Arbeit,
Ausbildung und Wettbewerbsfahigkeit“. Auch hier gelang
es kurzfristig, die Lohnpolitik einzubinden. Letztlich schei-
terte das Blndnis jedoch an uniberbriickbaren Differen-
zen. Die Bundesregierung setzte daraufhin ihre Reformen
(Agenda 2010) gegen den Widerstand der Gewerkschaften
durch. Die SPD wurde dadurch nachhaltig geschwacht.

2022/2023 startete Kanzler Olaf Scholz, der eine Ampel-
Koalition anfilhrte, eine konzertierte Aktion, um eine Lohn-
Preis-Spirale im Zuge des Energiepreisschocks abzuweh-
ren, die sich nach dem russischen Angriff auf die Ukraine
ergab. Das Bindnis wahrte nicht lange, war aber durchaus
wirkungsvoll. Die Bundesregierung gab den Sozialpart-
nern eine steuer- und abgabenfreie , Inflationsausgleichs-
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pramie® an die Hand, die reichlich genutzt wurde. Auch
wenn sie verteilungspolitisch nicht zielgenau war und ge-
ringe Einkommen oft leer ausgingen, sorgte sie daflr, dass
sich die Lohne krisenkonformer verhielten als dies nach
den Olpreisschocks der 1970er Jahre der Fall war.

Nicht zu vergessen: Bundeskanzlerin Angela Merkel setzte
in der Wirtschafts- und Finanzkrise 2008/2009 , Kanzler-
runden“ an, um mit Konjunkturprogrammen die Konjunk-
tur zu stitzen und Uber Kurzarbeit negative Auswirkungen
der Krise auf den Arbeitsmarkt zu minimieren. Die erwei-
terten Moglichkeiten zur Nutzung der Kurzarbeit wurden
von den Sozialpartnern dankbar aufgenommen.

Die Erfahrungen dieser Episoden sind gemischt. Wahrend
die langerfristig angelegten tripartistischen Biindnisse
in den 1970er und 2000er Jahren scheiterten, waren die
kurzfristig angelegten ,,Kanzlerrunden“ 2008/09 und die
skonzertierte Aktion“ 2022/23 durchaus erfolgreich. Er-
folgsdeterminanten: Einigkeit Gber Lage, klare Aufgaben-
teilung, abgestimmte MaBnahmen und Verbindlichkeit.

Es stellt sich deshalb aktuell nicht nur die Frage, ob zwi-
schen Bundesregierung, Arbeitgebern und Gewerkschaf-
ten Einigkeit Uber die strukturellen Herausforderungen
(Ausgangslage) besteht. Entscheidend wird sein, MaB-
nahmen zu verabschieden, die alle Seiten mittragen. In
Tarifverhandlungen ist das zwischen den Sozialpartnern
eingeubte Praxis. In diesem ftripartistischen Format ist es
schwieriger. Das gilt umso mehr, als die Bundesregierung
mit ihrem Sondervermdégen fir Infrastruktur, Klima und
Bundeswehr bereits in Vorleistung getreten ist. lhr fehlt
daher ein Tauschinstrument, das sie bei Verhandlungen
mit Arbeitgebern und Gewerkschaften einsetzen kann.

Klar sollte sein, dass sich tripartistische Gesprache nicht
monatelang hinziehen. Denn Deutschlands Wettbewerbs-
fahigkeit schwéchelt, und in der Industrie gehen zuneh-
mend gut bezahlte Arbeitsplatze verloren. Zudem muss die
Bundesregierung glaubwrdig damit drohen koénnen, ihre
Reformagenda auch im Alleingang durchzusetzen. Das wie-
derum setzt — beginnend bei der Bewertung der Ausgangsla-
ge — mehr Einigkeit zwischen den Koalitionspartnern voraus.

Der Charme eines tripartistischen Dialogs liegt vor allem
darin, dass jede Seite im Falle eines Scheiterns nicht den
~Schwarzen Peter” zugeschoben bekommen will. Vor al-
lem die Gewerkschaften stehen unter Druck. Sie leiden
unter Mitgliederverlusten, die sich durch das Festhalten
an ideologisch motivierten Positionen beschleunigen
kénnten.

Dr. Hagen Lesch
Institut der deutschen Wirtschaft
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Kommunen unter Druck: Wege aus der Finanz-
und Transformationskrise

Die Kommunalfinanzen stehen vor der gréBten Krise in der Geschichte der Bundesrepublik.
Rekorddefizite, steigende Sozialausgaben, hohe Investitionsbedarfe und neue Anforderungen
durch Klimawandel, demografischen Wandel und Daseinsvorsorge setzen Stadte und
Gemeinden massiv unter Druck. Die Beitrage des Zeitgesprachs analysieren die Ursachen

der kommunalen Finanzkrise, beleuchten ihre Folgen fiir Investitionen, Klimaschutz und
gesellschaftlichen Zusammenhalt und diskutieren Reformoptionen. Im Zentrum steht die Frage,
wie kommunale Handlungsfahigkeit, Selbstverwaltung und Zukunftsinvestitionen unter den
Bedingungen knapper Ressourcen nachhaltig gesichert werden kénnen.

Kommunalfinanzen ohne Spielraum: Entstehungsgeschichte einer Haushaltskrise
Florian Boettcher, Ministerium fir Heimat, Kommunales, Bau und Digitalisierung des Landes Nordrhein-Westfalen

Christian von Kraack, Ministerium fUr Heimat, Kommunales, Bau und Digitalisierung des Landes Nordrhein-Westfalen

Starkung der kommunalen Investitionsfahigkeit — aber wie?
Mario Hesse, Universitat Leipzig; Kompetenzzentrum flir kommmunale Infrastruktur Sachsen (KOMKIS)
Thomas Lenk, Kompetenzzentrum fir kommunale Infrastruktur Sachsen (KOMKIS)

Tim Starke, Universitat Leipzig

Okosystemleistungen in der kommunalen Umwelt- und Klimapolitik: Nutzen vermitteln

Colette S. Vogeler, Deutsche Universitat fur Verwaltungswissenschaften Speyer

Kommunaler Klimaschutz: Kleinteilige Férderprogramme gefdhrden Zielerreichung
Christian Raffer, Deutsches Institut flr Urbanistik (Difu), Berlin
Hendrik Scheller, Deutsches Institut flir Urbanistik (Difu), Berlin

Sparen auf dem Land: Die Folgen der Austeritatspolitik fiir kleine Kommunen
Simon Dudek, Katholische Universitat Eichstatt-Ingolstadt

Andreas Kallert, Universitat Wirzburg

Kommunale Handlungsspielrdume fiir innovative Daseinsvorsorge in landlichen Rdumen
Paula Prenzel, Rheinland-Pfalzische Technische Universitat Kaiserslautern-Landau (RPTU)

Daniel Schiller, Universitat Greifswald

Title: Local authorities under pressure: Ways out of the financial and transformation crisis

Abstract: Local government finances are facing the greatest crisis in the history of the Federal Republic of Germany. Record deficits,
rising social spending, high investment needs, and new challenges posed by climate change, demographic change and the provision
of public services are putting cities and local authorities under immense pressure. The contributions to this Zeitgesprédch analyse the
causes of the local government financial crisis, examine its consequences for investment, climate protection and social cohesion, and
discuss options for reform. The focus is on the question of how local government’s capacity to act, self-governance and investment in
the future can be sustainably secured under conditions of scarce resources.
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Kommunalfinanzen ohne Spielraum:
Entstehungsgeschichte einer Haushaltskrise

Obwohl die Einnahmen der Kommunen in Deutschland weiter steigen, verschulden sich die
Stadte und Gemeinden wie nie zuvor. Der Grund ist, dass die Ausgaben liberproportional
gestiegen sind. Vor allem Personal- und Sozialtransferausgaben haben in den vergangenen
Jahren stark zugenommen. Gleichzeitig schrumpft der Gestaltungsspielraum der Kommunen,
weil deren Aufgabentatigkeit zunehmend rechtlich reguliert wird. Hinzu kommt: Der Anteil

der kommunalen Investitionen an den Ausgaben hat sich in den letzten Jahrzehnten mehr

als halbiert. Es wird héchste Zeit, die kommunale Selbstverwaltung in Deutschland effektiv,

dauerhaft und flachendeckend zu revitalisieren.

Die Kommunen befinden sich aktuell in der schwersten
Haushaltskrise seit der Griindung der Bundesrepublik.
Nachdem sie bereits das Jahr 2024 in ihren Kernhaushal-
ten mit einem bis dahin kaum vorstellbar hohen Finanzie-
rungsdefizit von 24 Mrd. € abgeschlossen hatten, ist der
Fehlbetrag im Jahr 2025 nochmals — auf nun 29,4 Mrd. €
—angewachsen (Abbildung 1). Zum Vergleich: Vor 2024 be-
lief sich das Rekorddefizit der deutschen Kommunen auf
8,6 Mrd. € (entstanden im Jahr 1992). Allein firr die vergan-
genen drei Jahre (2023 bis 2025) summieren sich die Haus-
haltsfehlbetrdge in den kommunalen Kernhaushalten somit
auf atemberaubende 59,8 Mrd. €.

In Anbetracht der schwierigen Lage und der kaum besse-
ren Aussichten kann es nicht verwundern, dass die Hilfe-
rufe und Warnungen von kommunaler Seite immer dran-
gender werden. Der Deutsche Stddtetag beschreibt die
Situation der Kommunen wie folgt: ,Die Defizite in Hohe
von rund 30 Milliarden Euro sind historisch einmalig. Sie
bedrohen die Kommunen existenziell.“ (Schuchardt, 2026).

Vor diesem Hintergrund werden der Zustand und die Ent-
wicklung der Kommunalfinanzen nachfolgend genauer in
den Blick genommen. Alle nachfolgenden empirischen
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Uberpriifungen haben die kommunalen Kernhaushalte'
der Gesamtheit der Gemeinden und Gemeindeverbande
in den Flachenlandern der Bundesrepublik Deutschland
zum Gegenstand.

Aktuelle Lage

Diese kommunale Haushaltskrise ist anders als frihere.
Die bislang ungekannte Problemdimension ist dabei nicht
die einzige Besonderheit. In der Vergangenheit korres-
pondierten kommunale Finanzierungsdefizite zumeist mit
gravierenden Einnahmerlckgangen. Dies gilt sowohl flr
die Defizitphase kurz nach der Jahrtausendwende (2001
bis 2005) als auch fir den Haushaltseinbruch infolge der

1 Die Beschrédnkung auf die Kernhaushalte erfolgt vor dem Hintergrund
der teils starken Verdnderungen des Berichtskreises der Extrahaus-
halte, die sich speziell in Zeitreihenbetrachtungen negativ auf die
Vergleichbarkeit und die Aussagekraft der Ergebnisse auswirken kon-
nen.

Dr. Florian Boettcher arbeitet im Referat

304 (Kommunales Haushaltsrecht,
Finanzaufsicht, Haushaltssicherung, Finanz- und
Haushaltsplanung) des Ministeriums fiir Heimat,
Kommunales, Bau und Digitalisierung des Landes
Nordrhein-Westfalen.

Dr. Christian von Kraack ist Leiter der Abteilung
,2Kommunales” im selben Ministerium.
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Abbildung 1
Finanzierungssaldo der kommunalen Kernhaushalte in Deutschland
in Mrd. €
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* Ermittelt anhand eines Kaufkraftindex auf Basis der Verbraucherpreise (2025 = 100).

Quelle: Statistisches Bundesamt (Rechnungsergebnisse des &ffentlichen Gesamthaushalts [2000 bis 2013 sowie 2017 bis 2020; jew. Kernhaushalte]
sowie vierteljahrliche Kassenergebnisse des 6ffentlichen Gesamthaushalts [2014 bis 2016 sowie 2021 bis 2025; jew. Kernhaushalte], Verbraucherpreisin-

dex), eigene Berechnungen.

Banken- und Wirtschaftskrise der Jahre 2009 und 2010.
In beiden Féllen sind die kommunalen Einnahmen auf-
grund ricklaufiger Steuereinnahmen in erheblichem Ma-
Be gesunken (Abbildung 2).

Ganz anders stellt sich die Situation in der aktuellen Kri-
se dar. Von einem Einnahmerlickgang kann bislang keine

Rede sein. Im Jahr 2023, das gewissermaBen den Auftakt
der aktuellen kommunalen Haushaltskrise markiert, sind
die kommunalen Einnahmen in nominaler Hinsicht sogar
starker denn je gestiegen (+20,5 Mrd. € bzw. +6,7 %).
Auch in den Jahren 2024 und 2025 konnten die Kommu-
nen insgesamt ein durchaus nennenswertes Einnahme-
wachstum verzeichnen (Abbildung 2).

Abbildung 2
Verdnderung der kommunalen Einnahmen und Ausgaben sowie Hohe des Finanzierungssaldos
inMrd. €
30 —
20 ’\ N
—= K D7 1
— L —
-10
-20
-30
— S 4| -4 8 4|2 3 8 8| -7 7T 2 2 2 0| 3] 410 9| 5| 3| 3| 2| -6 -24|-29
E™ 4 2[5 5[5 910 7|6 5 8 5| 9| 8|13 16|10 |10 |10 |14 [11 |18 |20 |11 | 13
A= [ 2 2] 0| 0| 83| 4] 4] 7[10| 4] 3| 2| 9| 9 /10 14| 511 |14 |15 11 |18 |29 |29 | 18
S - T S R S N N R I U BT T T T T, T S T N PR, S St
S T P FT P FOH PPN >N X8RP PG PG
TEFTFTEFTFTFTFTETFT S S S S S F S S

* Finanzierungssaldo (Niveau). ** Bereinigte Einnahmen (Veranderung gegenuber Vorjahr). *** Bereinigte Ausgaben (Veranderung gegenliber Vorjahr).

Quelle: Statistisches Bundesamt (Rechnungsergebnisse des offentlichen Gesamthaushalts [2000 bis 2010] sowie vierteljéhrliche Kassenergebnisse der

kommunalen Kernhaushalte [2011 bis 2025]), eigene Berechnungen.
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Abbildung 3
Veréanderung der kommunalen Ausgaben
in Mrd. €
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Lesebeispiel: 2025 stiegen die Ausgaben insgesamt um 18,4 Mrd. €; dazu
trugen die Personalausgaben mit einem Anstieg um 5,7 Mrd. € bei.

Quelle: Statistisches Bundesamt (Vierteljahrliche Kassenergebnisse der
kommunalen Kernhaushalte), eigene Berechnungen.

Anders als in vergangenen Krisen liegen die Defizitursa-
chen derzeit ganz eindeutig auf der Ausgabenseite. Das
Wachstum der kommunalen Ausgaben hat seit 2022 eine
zuvor nicht gekannte und kaum vorstellbare Dynamik ent-
faltet. In den Jahren 2023 und 2024 ist es mit bundesweit
jeweils fast 30 Mrd. € rund dreimal so hoch gewesen wie
im ,vorinflationaren“ Zehnjahreszeitraum 2012 bis 2021.
Im Jahr 2025 hat sich die Dynamik der Ausgaben erstmals
wieder deutlich abgeschwéacht; dennoch lag das Ausga-
benwachstum mit einem Plus von bundesweit 18,4 Mrd. €
weiterhin deutlich Gber dem langjahrigen Durchschnitt
(2012 bis 2021: +10,1 Mrd. €). Angesichts stark gestiege-
ner Energiepreise infolge des Kriegs am Persischen Golf
ist zudem zu beflirchten, dass der im Jahr 2025 erfolgte
Rickgang der kommunalen Ausgabendynamik nicht von
Dauer sein wird.

Anhand der nach Ausgabearten differenzierten Darstel-
lung der Ausgabenentwicklung in Abbildung 3 wird deut-
lich, dass die kommunalen Ausgaben seit 2022 auf breiter
Front gestiegen sind. Haupttreiber waren dabei die kom-
munalen Sozialtransferausgaben, deren Wachstum sich
gegeniber dem zehnjahrigen Vergleichszeitraum mehr
als vervierfacht hat. Darliber hinaus hat sich auch das
Wachstum der kommunalen Personalausgaben sowie des
laufenden Sachaufwands gegeniiber dem Vergleichszeit-
raum 2012 bis 2021 erheblich beschleunigt. Allein diese
drei Ausgabenpositionen legten in den Jahren 2023 und
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Abbildung 4
Veranderung der kommunalen Einnahmen
in Mrd. €
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Quelle: Statistisches Bundesamt (Vierteljahrliche Kassenergebnisse der
kommunalen Kernhaushalte), eigene Berechnungen.

2024 um knapp unter 19 bzw. etwas lber 21 Mrd. € zu.
Hinzu kommt die politisch gewollte und 6konomisch sinn-
volle Steigerung der kommunalen Sachinvestitionen, die
die Haushalte der Gemeinden und Gemeindeverbande
ebenfalls erheblich belastet hat.

Ursé&chlich fir den im Jahr 2025 erfolgten Riickgang der
Dynamik bei den kommunalen Ausgaben ist insbesonde-
re das deutlich gebremste Wachstum der kommunalen
Sozialtransferausgaben. Verglichen mit der exorbitant
hohen Zunahme in den Jahren 2023 und 2024 (+8 bzw.
+8,9 Mrd. €) sind diese im Jahr 2025 nur noch verhalten
gewachsen, wenngleich ihre Zunahme mit 5 Mrd. € noch
immer mehr als doppelt so stark ausgefallen ist wie im
langjahrigen Durchschnitt der Jahre 2012 bis 2021.

Die anhaltende gesamtwirtschaftliche Stagnation der
vergangenen Jahre hat die Aufkommensdynamik bei den
kommunalen Steuereinnahmen sowie bei den Zuweisun-
gen vom Land erkennbar reduziert (Abbildung 4). Dennoch
ist zu betonen, dass sich die negativen Folgen der aktu-
ellen Wirtschaftsschwéache bisher auf eine Verringerung
des Einnahmewachstums beschranken; einen nominalen
Riickgang der Einnahmen — wie in frilheren Krisenphasen
— mussten die Kommunen hingegen bislang nicht verkraf-
ten. Darlber hinaus ist darauf hinzuweisen, dass das no-
minale Wachstum der kommunalen Einzahlungen auch in
den Rekorddefizitjahren 2024 und 2025 iber dem Durch-
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Abbildung 5
Kommunale Verbindlichkeiten im nicht-6ffentlichen Bereich
in Mrd. €
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Quelle: Statistisches Bundesamt (Jahrliche Schulden der kommunalen Kernhaushalte [bis 2024] und vierteljahrliche Schulden des Offentlichen Gesamt-

haushalts [2025]), eigene Berechnungen.

schnitt des wirtschaftlich und fiskalisch (berwiegend sta-
bilen Vergleichszeitraums 2012 bis 2021 gelegen hat.

Infolge der hohen Finanzierungsdefizite sind auch die
Verbindlichkeiten der Gemeinden und Gemeindever-
bande in den vergangenen Jahren wieder deutlich ge-
stiegen (Abbildung 5). Allein im Jahr 2025 sind die kom-
munalen Verbindlichkeiten im nicht-6ffentlichen Be-
reich (etwa Schulden, die bei Banken und Sparkassen
aufgenommen werden) per Saldo um 22 Mrd. € bzw.
rund 15,4 % gestiegen. Die Zunahme ging dabei in et-
wa zu zwei Dritteln auf einen Aufwuchs bei den investiv
verwendeten Kreditmarktschulden und um ein Drittel
auf eine Zunahme bei den Kassenkrediten zurlick. Spe-
ziell der Anstieg der kommunalen Kassenkredite, de-
nen keine neu geschaffenen Vermdgenswerte gegen-
Uberstehen, ist ein deutliches Warnzeichen: Zum einen
handelt es sich um die erste nennenswerte Zunahme
der Kassenkredite seit mehr als zehn Jahren. Und zum
anderen wurde mit der Zunahme ein erheblicher Teil
der groBen politischen und finanzwirtschaftlichen An-
strengungen der vergangenen Jahre zunichte gemacht,
bei dem Versuch, die sogenannte kommunale Altschul-
denproblematik zu I6sen. Denn die indentierte Entlas-
tungswirkung der (anteiligen) Schuldiibernahme durch
die Lander tritt nicht ein bzw. wird erheblich reduziert,
wenn zwar alte Verbindlichkeiten Gbernommen wurden,

danach aber in schneller Geschwindigkeit wieder neue
Schulden aufwachsen.

Angesichts der beschriebenen Entwicklung sind die Hil-
ferufe aus den Kommunen in Richtung ihrer Lander sowie
in Richtung des Bundes nachvollziehbar. Die staatlichen
Vertreter zeigen hierflir zumeist viel Verstdndnis, weisen
zugleich darauf hin, dass sie die Kommunen in den ver-
gangenen Jahren bereits massiv unterstitzt haben und
dass ihre Moéglichkeiten flr weitere EntlastungsmaBnah-
men angesichts der eigenen haushaltspolitischen Her-
ausforderungen begrenzt sind. Vor diesem Hintergrund
seien weitere UnterstiitzungsmaBnahmen zwar win-
schenswert, aber aktuell kaum maoglich.

Tatsé&chlich haben der Bund und die Lander die Kommu-
nen in den vergangenen Jahren in erheblichem MaBe un-
terstlitzt. Dies gilt speziell fir die Zeit wahrend der Coro-
napandemie. Beispielhaft sind in diesem Zusammenhang
insbesondere der halftig von Bund und Landern finanzier-
te Ausgleich der Corona-bedingten Gewerbesteuermin-
dereinnahmen im Jahr 2020 (Volumen: rund 11 Mrd. €)
sowie die im Jahr 2020 erfolgte dauerhafte Anhebung
der Bundesbeteiligung an den Kosten fiir Unterkunft und
Heizung nach dem SGB II (Volumen: rund 3,5 Mrd. € in
2020 und aufwachsend auf 4,4 Mrd. € in 2024) zu nen-
nen. Daruber hinaus haben verschiedene Lander in den
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Abbildung 6

Finanzierungssalden der Kernhaushalte von Bund,
Landern und Kommunen

inMrd. €
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Quelle: Statistisches Bundesamt (Rechnungsergebnisse des &ffentlichen
Gesamthaushalts [2000 bis 2013 sowie 2017 bis 2020; jew. Kernhaus-
halte] sowie vierteljéhrliche Kassenergebnisse des 6ffentlichen Gesamt-
haushalts [2014 bis 2016 sowie 2021 bis 2025; jew. Kernhaushalte]), eige-
ne Berechnungen.

vergangenen Jahren Programme zur Entlastung ihrer
Kommunen von UberméaBigen Verbindlichkeiten zur Liqui-
ditatssicherung aufgelegt (Wissenschaftliche Dienste des
Deutschen Bundestages, 2023).2

Des Weiteren profitieren die Kommunen von staatlichen
Programmen zur Fo&rderung der Investitionstatigkeit.
Fiskalisch besonders bedeutsam ist dabei die Férde-
rung auf der Grundlage des ,Lander-und-Kommunal-
Infrastrukturfinanzierungsgesetz“ (LUKIFG), das die Ver-
teilung der 100 Mrd. € aus dem insgesamt 500 Mrd. €
starken Bundes-Sondervermdgen flir zusatzliche Inves-
titionen in die Infrastruktur und zur Erreichung der Kili-
maneutralitat regelt.

BekanntermaBen beschranken sich die derzeitigen Pro-
bleme der offentlichen Haushalte in Deutschland nicht
auf die Kommunen. Auch die staatlichen Haushalte ste-
hen vor groBen Herausforderungen. So summierten sich
die Finanzierungsdefizite des Bundes allein im Zeitraum
von 2020 bis 2025 auf rund 620 Mrd. € (Abbildung 6). Und
auch die Lander haben im genannten Zeitraum per Saldo
rote Zahlen geschrieben: Bezogen auf den Zeitraum 2020
bis 2025 belaufen sich die Finanzierungsdefizite der Lan-

2 Zum Altschuldenentlastungsgesetz Nordrhein-Westfalen siehe Mi-
nisterium flr Heimat, Kommunales, Bau und Digitalisierung des Lan-
des Nordrhein-Westfalen (2025).
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dergesamtheit auf rund 50 Mrd. €, die zum GroBteil auf
das Jahr 2020 zurlickzuflihren sind.

Anhand der Zeitreihenbetrachtung wird jedoch auch
deutlich, dass sich die Kernhaushalte der Kommunen
seit 2021 deutlich schlechter entwickelt haben als die
La&nderhaushalte. In den Jahrzehnten zuvor hatte es hier
hingegen entweder einen Entwicklungsgleichklang gege-
ben oder die kommunalen Haushalte hatten bessere Fi-
nanzierungssalden verzeichnet als diejenigen der Lander.
Aus historischer Perspektive ist die aktuelle — durch hohe
kommunale Defizite und deutlich bessere Haushaltser-
gebnisse der Lander gekennzeichnete — Entwicklung in-
sofern eine absolute Neuheit.

Strukturelle Lage und Entwicklung der
Kommunalhaushalte

Der Vergleich der Finanzierungssalden vermittelt zwar ei-
nen Eindruck von dem AusmaB des bestehenden Kreditfi-
nanzierungsbedarfs und gibt damit einen Hinweis darauf,
ob eine Korperschaftsebene vor finanzwirtschaftlichen
Herausforderungen steht, doch weder sagt er etwas Uber
die jeweiligen Ursachen der Unterdeckung aus noch Uber
die fiskalische Tragfahigkeit der Haushaltssituation. Letz-
teres gilt insbesondere fliir den Vergleich von 6ffentlichen
Korperschaften mit unterschiedlichen rechtlichen und fi-
nanzwirtschaftlichen Autonomiegraden. Entsprechend ist
der Vergleich der Finanzierungssalden der nur teilautono-
men Kommunen mit den beiden staatlichen Ebenen, die
Uber ungleich gréBere rechtliche Handlungsspielrdume
bei der Gestaltung ihrer Einnahmen, Aufgaben und Aus-
gaben verfligen, nur sehr eingeschrankt sinnvoll.

In Bezug auf die Frage, ob die Kommunen im fédera-
len System der Bundesrepublik Deutschland aufga-
benangemessen an den Einnahmen partizipieren, wird
in der 6ffentlichen Debatte bisweilen ein Vergleich des
kommunalen Einnahmen- und Ausgabenanteils ange-
stellt. Eine seit einigen Jahren etablierte Moglichkeit zur
Uberpriifung der féderalstaatlichen Finanzmittelvertei-
lung ist das Konzept der vertikalen Verteilungssymme-
trie.® Dieses basiert auf zwei miteinander kompatiblen
finanzstatistischen Abgrenzungen der 6ffentlichen Ein-
nahmen und Ausgaben von Land und Kommunen und
ist daher mit der Mdglichkeit verbunden, die Verteilung
der Einnahmen und Ausgaben zwischen diesen Ebe-
nen daraufhin zu Uberprifen, ob diese eine systemati-
sche Unwucht zulasten einer Ebene aufweist. Das Kon-
zept stlitzt sich auf zwei kompatible MessgréBen: den

3 Zum Konzept siehe Boettcher und Holler (2012) sowie Boettcher et al.
(2017). Einen Uberblick iiber gutachterliche Anwendungen des Sym-
metriekonzepts gibt SchuB (2025, S. 38).
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Abbildung 7

Kommunalisierungsgrade von Ausgaben und Einnahmen sowie Symmetriekoeffizient der

Finanzmittelaufteilung

Kommunalisierungsgrade der Ausgaben (Deckungsmittelverbrauch) und Einnahmen (Deckungsmittelbestand) im Flachenlénderdurchschnitt (%)
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Lesebeispiel: Im Jahr 2025 haben die Kommunen im Flachenldnderdurchschnitt 42,3 % des gesamten Deckungsmittelverbrauchs von Landern und Kom-
munen getatigt. Zugleich entfielen nur 39,1 % des Deckungsmittelbestands von Léndern und Kommunen auf die Gemeinden und Gemeindeverbande.
Die Finanzmittelverteilung zwischen der Landesebene und den Kommunen war demzufolge asymmetrisch zulasten der Kommunen. Dies lasst sich daran
ablesen, dass der Symmetriekoeffizient im Jahr 2025 einen Wert deutlich unter 1 aufwies. Bei einem Wert von 1 ist die Verteilung exakt symmetrisch (die
Kommunalisierungsgrade der Ausgaben und Einnahmen entsprechen einander) und bei einem Wert Uber 1 ist die Verteilung asymmetrisch zugunsten der

kommunalen Ebene.

Quelle: Statistisches Bundesamt (2001 bis 2011: Rechnungsergebnisse des o&ffentlichen Gesamthaushalts [Kernhaushalte]; seit 2012: Vierteljahrliche
Kassenergebnisse des Offentlichen Gesamthaushalts [Kernhaushalte] sowie auf der Kassenstatistik basierende Sonderauswertung zu Ausgaben fiir bzw.
Einnahmen aus allgemeinen Zuweisungen und Umlagen), eigene Berechnungen.

Deckungsmittelverbrauch (Zuschussbedarfe, d. h. die
nicht durch aufgabenspezifische Einnahmen gedeckten
Ausgaben) auf der einen und den Deckungsmittelbe-
stand (vor allem Steuern und allgemeine Zuweisungen)
auf der anderen Seite.

In Abbildung 7 sind die auf der Grundlage von De-
ckungsmittelverbrauch sowie Deckungsmittelbestand
ermittelten Kommunalisierungsgrade der Ausgaben und
Einnahmen im Flachenl&nderdurchschnitt dargestellt.
Betrachtungszeitraum sind die Jahre 2001 bis 2025.
Demnach ist der kommunale Anteil am gesamten De-
ckungsmittelverbrauch der (Flachen-)Lédnder und Kom-
munen im Betrachtungszeitraum 2001 bis 2025 sukzes-
sive gestiegen und hat sich von 33,3 % im Jahr 2002 auf
42,3 % im Jahr 2025 erhoht — ein Anstieg um 9 Prozent-
punkte bzw. mehr als ein Viertel.

Der Kommunalisierungsgrad der Einnahmen ist zu Beginn
des Betrachtungszeitraums ebenfalls schrittweise gestie-
gen —von 35 bis 36 % in den Jahren 2001 bis 2003 auf 38
bis 39 % im Jahr 2008. Mit Ausnahme eines kurzzeitigen
Anstiegs im Corona-Krisenjahr 2020 ist der kommunale
Anteil an den Einnahmen seitdem weitgehend unveréan-
dert geblieben. Im Jahr 2025 belief er sich auf 39,1 % und
lag damit in etwa auf dem Niveau von 2008.

Die Kommunalisierungsgrade von Ausgaben und Einnah-
men kénnen im Symmetriekoeffizienten der Finanzmittel-
aufteilung zu einer einzigen Zahl zusammengefihrt wer-
den. Dieser Koeffizient zeigt an, ob die Einnahmen und
Ausgaben in einem bestimmten Zeitraum symmetrisch
zwischen Land und Kommunen aufgeteilt waren (d. h. ob
der Einnahmeanteil einer Ebene in diesem Zeitraum ihrem
Anteil an den Ausgaben entsprach). Anhand von Abbil-
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Abbildung 8
Kommunale Gesamtausgabenanteile* ausgewahlter
Ausgabearten
in %
50
474
45,9 I~ e 49— 45
40
30 — 293 30,4
23,0 —— 23,5
20 ™ o
// TN
12,7 ——
0 104 —118 12,0
1975 1980 1995 2010 2025

Sozialtransferausgaben
———— Ausgaben fir Personal und laufenden Sachaufwand
Sachinvestitionen

* Anteil an den bereinigten Ausgaben der kommunalen Kernhaushalte.

Quelle: Statistisches Bundesamt (bis 2010: Rechnungsergebnisse des
offentlichen Gesamthaushalts [Kernhaushalte]; 2025: Vierteljéhrliche
Kassenergebnisse des Offentlichen Gesamthaushalts [Kernhaushalte]),
eigene Berechnungen.

dung 7 wird deutlich, dass die Finanzmittelaufteilung im
Betrachtungszeitraum im Flachenlanderdurchschnitt lan-
ge Zeit eine Asymmetrie zugunsten der Kommunen auf-
wies. Dies gilt insbesondere flir das erste Jahrzehnt nach
der Jahrtausendwende. In den 2010er Jahren hat sich die
Asymmetrie zugunsten der Kommunen dann schrittweise
verringert und im Jahr 2019 stellte sich erstmals im Be-
trachtungszeitraum eine Finanzmittelaufteilung ein, die
minimal zulasten der Kommunen ging. Deutlich hervor
sticht der starke Anstieg des Symmetriekoeffizienten im
Jahr 2020: Aufgrund der umfassenden Unterstitzungs-
und EntlastungsmaBnahmen von Bund und L&ndern ist
die vertikale Finanzmittelaufteilung wahrend der Corona-
pandemie sehr stark zugunsten der Kommunen ausge-
fallen. Seit 2022 ist der Koeffizient jedoch wieder negativ
und in den Jahren 2024 und 2025 kam es den Daten zufol-
ge sogar zu einem regelrechten Einbruch des Symmetrie-
koeffizienten. Mit anderen Worten: Am aktuellen Rand hat
sich eine deutliche Asymmetrie der vertikalen Finanzmit-
telaufteilung zulasten der kommunalen Ebene eingestellt.

Auch wenn sich anhand der finanzstatistischen Daten

Uberpriifen lasst, ob der Ausgaben- und der Einnahme-
anteil einer Koérperschaftsebene in einem ausgewoge-
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Abbildung 9
Kommunale Gesamteinnahmeanteile* ausgewahlter
Einnahmearten
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* Anteil an den bereinigten Einnahmen der kommunalen Kernhaushalte.
** Steuern, GebUhren/Beitrdge, Einnahmen aus wirtschaftlicher Betati-
gung, VerduBerungserlose. *** Zuweisungen und Erstattungen vom 6f-
fentlichen Bereich (ohne allgemeine Umlagen von Gemeinden/Gemein-
deverbanden).

Quelle: Statistisches Bundesamt (bis 2010: Rechnungsergebnisse des
offentlichen Gesamthaushalts [Kernhaushalte]; 2025: Vierteljghrliche
Kassenergebnisse des Offentlichen Gesamthaushalts [Kernhaushalte]),
eigene Berechnungen.

nen Verhéltnis zueinander stehen, st6Bt dieser Vergleich
dennoch auf Interpretationsgrenzen, da die betrachteten
Ebenen im bundesdeutschen Fdéderalstaat hinsichtlich
ihrer jeweiligen fiskalischen Autonomie nur bedingt ver-
gleichbar sind. Wahrend die staatlichen Ebenen maB-
geblich Uber das ,,Ob“ und das ,Wie“ des eigenen Auf-
gabenkatalogs (mit-)entscheiden kénnen, gilt dies flr die
Kommunen nur bedingt. Bei steigender Pflichtaufgaben-
belastung kann dies zur Folge haben, dass die Kommu-
nen eigene, rechtlich freiwillige Leistungen zugunsten der
pflichtigen Aufgaben zuriickfahren missen. Der Blick auf
die Gesamteinnahmen- und Gesamtausgabenanteile ist
fir derartige Entwicklungen jedoch blind, obwohl sie fur
die Beurteilung der Selbstverwaltungsqualitdt durchaus
von Bedeutung sind. Im Hinblick auf die Kommunen ist
daher auch eine ausgabensymmetrische Einnahmevertei-
lung noch kein Garant fiir eine ,faire“ foderale Lastenauf-
teilung.

Aus diesem Grund wird nachfolgend die Entwicklung der
kommunalen Ausgaben-, Aufgaben- und Einnahmen-
struktur genauer in den Blick genommen. Hierbei soll
insbesondere Uberpriift werden, ob sich die Zusammen-
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setzung der kommunalen Haushalte in den vergangenen
Jahrzehnten nennenswert verdndert hat. Abweichend
von den vorangegangenen Darstellungen liegen den
nachstehenden Betrachtungen dabei aus arbeitsékono-
mischen Griinden keine vollstdndigen Zeitreihen zugrun-
de. Stattdessen werden mit den Jahren 1975, 1980, 1995,
2010 und 2025 jeweils fiinf Datenpunkte herausgegriffen,
die einen Eindruck von der Entwicklung der kommunalen
Finanzwirtschaft in den vergangenen finf Jahrzehnten
vermitteln sollen.

In Abbildung 8 sind die Gesamtausgabenanteile ausge-
wahlter kommunaler Ausgabearten im Zeitraum von 1975
bis 2025 dargestellt. Anhand der Abbildung wird deutlich,
dass sich die Ausgabenstruktur der deutschen Kommu-
nen im Verlauf der vergangenen fiinf Jahrzehnte erheblich
verschoben hat. Wéhrend die Sachinvestitionen zu Be-
ginn des Betrachtungszeitraums im — damals noch aus-
schlieBlich durch die westdeutschen Lander gepragten
— Bundesdurchschnitt noch rund 30 % der kommunalen
Ausgaben ausmachten, ist ihr Anteil im Verlauf der folgen-
den Jahrzehnte erheblich gesunken. Im Jahr 1995 betrug
der Ausgabenanteil der Sachinvestitionen per Saldo noch
rund 19 % und in den Jahren 2010 und 2025 belief sich ihr
Anteil auf 12,7 bzw. 12,0 %.

Auf der anderen Seite hat sich der Ausgabenanteil der
Sozialtransferausgaben im selben Zeitraum mehr als ver-
doppelt: In den Jahren 1975 und 1980 machten diese im
Bundesdurchschnitt 10 bzw. rund 12 % der kommuna-
len Gesamtausgaben aus. In den Jahren 2010 und 2025
lag ihr Ausgabenanteil im Flachenldanderdurchschnitt
bei 23 bzw. 23,5 %. Bezogen auf die Ausgabenstruktur
sind die Kommunalhaushalte somit heutzutage - trotz
der in den vergangenen Jahren erfolgten Zunahme der
kommunalen Investitionsausgaben — weitaus starker ge-
genwartsorientiert als in frilheren Jahrzehnten. Keine
nennenswerten Verschiebungen zeigen sich hingegen
beim Anteil der kommunalen Ausgaben fir Personal und
laufenden Sachaufwand, deren Summenwert in den be-
trachteten Jahren zwischen 44 und 47,4 % der kommuna-
len Gesamtausgaben lag.

Die strukturellen Verdnderungen beschréanken sich jedoch
nicht auf die Ausgabenseite. Auch die Einnahmestruktur
der deutschen Gemeinden und Gemeindeverbande hat
sich in den vergangenen Jahrzehnten erkennbar veran-
dert. Der Gesamteinnahmeanteil der kommunalen Ein-
nahmen aus ,eigenen Quellen“ (vor allem Einnahmen aus
Steuern, Gebihren oder Beitrdgen) hat sich im Verlauf der
vergangenen funf Jahrzehnte verringert. Bezogen auf die
Gesamtheit der deutschen Kommunen ist ihr Anteil von
fast 59 % im Jahr 1975 auf 50,4 % in 2025 gesunken (Ab-
bildung 9). Spiegelbildlich dazu ist der Anteilswert der

Einnahmen aus ,fremden Quellen“ (vor allem Zuweisun-
gen und Zuschisse, Kostenerstattungen) zwischen 1975
und 2025 von weniger als 35 % auf 47,3 % gestiegen.

Ein wesentlicher Grund fur diese Entwicklung ist die im Be-
trachtungszeitraum erfolgte Wiedervereinigung Deutsch-
lands und die Einbeziehung der weniger steuerstarken
und daher in héherem MaBe auf Zuweisungen angewie-
senen Kommunen in den ostdeutschen Landern. Dartber
hinaus ist die Bedeutungszunahme der kommunalen Ein-
nahmen aus fremden Quellen auf den Anstieg von Einnah-
men aus Kostenerstattungen sowie Zweckzuweisungen
zurlickzuflihren, die den Kommunen im Laufe der vergan-
genen Jahrzehnte von Seiten des Bundes und der Lander
als Kompensation fiir die Ubertragung neuer bzw. Veran-
derung bestehender Aufgaben gewahrt wurden.

Die beschriebene Verdnderung der Einnahmestruktur ist
insofern problematisch, als die Kommunen bei Einnah-
men aus eigenen Quellen ein erhdhtes Interesse an der
Pflege derselben haben und zudem nicht vollends von
dem Handeln Dritter abhéngig sind.

Die in Abbildung 8 gewahlte Darstellung der nach Arten
differenzierten Ausgaben vermittelt zwar einen ersten
Eindruck von der kommunalen Ausgabenstruktur und ih-
rer Entwicklung, doch ihre Aussagekraft ist in doppelter
Hinsicht begrenzt: Zum einen sagen die in dieser Weise
abgegrenzten Daten nur sehr punktuell etwas dartiber
aus, in welchen Aufgabenbereichen die Ausgaben getéa-
tigt wurden — und genau die Beantwortung dieser Frage
ist zentral, wenn Uberpriift werden soll, ob kommuna-
le Selbstverwaltungsaufgaben im Laufe der Zeit durch
Pflichtaufgaben verdrangt wurden. Und zum anderen
greift der Blick auf die kommunalen Bruttoausgaben fir
eine Beurteilung der finanzwirtschaftlichen Belastung der
Kommunen im Rahmen ihrer Aufgabenwahrnehmung an-
gesichts vielféltiger Zuweisungen und Kostenerstattun-
gen zu kurz.

Ergé&nzend zu der in Abbildung 8 dargestellten kommu-
nalen Ausgabenstruktur wird daher in Abbildung 10 die
Hoéhe und Entwicklung der Zuschussbedarfsanteile aus-
gewahlter kommunaler Aufgabenbereiche im Verlauf der
vergangenen finf Jahrzehnte in den Blick genommen.*

Anhand von Abbildung 10 wird deutlich, dass sich die
Aufgabenstruktur der deutschen Kommunen im Laufe der
vergangenen finf Jahrzehnte gravierend verandert hat.
Insbesondere zwei gegenlaufige Entwicklungen stechen

4 Da die nach Aufgabenbereichen differenzierten Einnahmen und Aus-
gaben ausschlieBlich im Rahmen der Finanzrechnungsstatistik erho-
ben werden, liegen diese aktuell nur bis 2023 vor.
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Abbildung 10
Kommunale Zuschussbedarfsanteile* ausgewahlter
Aufgabenbereiche
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rechtlich wenig regulierte Aufgaben**

* Bezogen auf den Summenwert der Zuschussbedarfe in samtlichen
Aufgabenbereichen ohne den Bereich allgemeine Finanzwirtschaft.
** Erfasst Uber die Aufgabenbereiche Kultur und Wissenschaft, Sport
und Erholung sowie Wirtschaftsférderung und Tourismus.

Quelle: Statistisches Bundesamt (Rechnungsergebnisse des &ffentlichen
Gesamthaushalts [Kernhaushalte]), eigene Berechnungen.

ins Auge: Einerseits hat sich der Zuschussbedarfsanteil
des Aufgabenbereichs Soziales und Jugend im Betrach-
tungszeitraum sehr deutlich erhéht und lag im Jahr 2023
mit 40,4 % mehr als 75 % Uber dem Ausgangsniveau
von rund 23 %. Andererseits hat sich — gewissermaBen
spiegelbildlich dazu — der Zuschussbedarfsanteil anderer
kommunaler Aufgabenbereiche im Betrachtungszeitraum
erkennbar verringert. Dies gilt zum einen flr den Bereich
der Schultrageraufgaben, dessen Zuschussbedarfsanteil
sich im Verlauf der vergangenen fiinf Jahrzehnte nahezu
halbiert hat. Eine ahnliche Entwicklung zeigt sich im kom-
munalen Leistungsbereich ,,Bauen und Verkehr”. Und
auch die relative fiskalische Bedeutung der rechtlich we-
nig regulierten kommunalen Aufgaben (hier erfasst tber
die Aufgabenbereiche Kultur, Wissenschaft, Sport, Erho-
lungseinrichtungen, Wirtschaftsforderung und Tourismus)
ist im Betrachtungszeitraum sichtbar zurlickgegangen —
von anfanglich teils mehr als 14 % der kommunalen Ge-
samtzuschussbedarfe auf weniger als 8 % im Jahr 2023.

Der Bedeutungsgewinn des Sozialbereichs ging somit
sowohl zulasten der tendenziell potenzialwachstumsori-
entierten Bereiche Schule, Bauen und Verkehr als auch
zulasten der rechtlich weitgehend freiwilligen kommuna-
len Leistungen. Die kommunale Aufgabentétigkeit ist in
den vergangenen Jahrzehnten demnach sowohl zuneh-
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Abbildung 11

Sozialtransferausgaben* von Bund, Landern und
Kommunen

in Mrd. € (Ausgabenniveau) bzw. % (Ausgabenanteile)
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* Erfasst iber die Ausgaben fiir Renten, Unterstiitzungen und Ahnliches.

Quelle: Statistisches Bundesamt (bis 2023: Rechnungsergebnisse des
offentlichen Gesamthaushalts [Kernhaushalte]; 2024 und 2025: Viertel-
jahrliche Kassenergebnisse des offentlichen Gesamthaushalts [Kern-
haushalte]), eigene Berechnungen.

mend rechtlich reguliert als auch in immer starkerem Ma-
Be gegenwartsorientiert.

Fazit

Die finanzwirtschaftlichen Probleme der Kommunen sind
aktuell untibersehbar. Ein schlichtes ,weiter so” ist keine
Option, zumal im Falle einer Verfestigung der Finanzie-
rungsdefizite ungleich groBere Risiken fir die kommu-
nalen Haushalte (z. B. hinsichtlich der Liquiditatsversor-
gung der Kommunen) entstehen kénnten. Die nachhaltige
Uberwindung der kommunalen Haushaltskrise muss da-
her flr alle beteiligten Akteure oberste Prioritat haben.

Neben temporéren Soforthilfen fiir die Kommunen, zusétz-
lichen Konsolidierungsanstrengungen der betroffenen Ge-
meinden und Gemeindeverbande selbst sowie einer strik-
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ten Beachtung des Konnexitatsprinzips (wonach wer Auf-
gaben Ubertragt, auch die dafiir nétigen finanziellen Mittel
bereitstellen muss) sollte in diesem Zusammenhang noch
ein weiterer Aspekt berticksichtigt werden: Die Kommunen
nehmen im deutschen Sozialstaat bekanntermaBen eine
zentrale Rolle ein. Begriindet wird ihre wichtige Funktion
fir die Erbringung der groBtenteils (bundes-) gesetzlich
geregelten Sozialleistungen zumeist mit ihrer rAumlichen
Nahe zu den Leistungsempféngern, die eine effiziente
und effektive Aufgabenerbringung erlaube. Ein Blick in die
Vergangenheit zeigt jedoch, dass diese foderalstaatliche
Aufgabenzuordnung nicht immer so ausgesehen hat. Zur
lllustration ist in Abbildung 11 die Entwicklung der durch
den Bund, die Lander und die Kommunen erbrachten So-
zialtransferausgaben im Zeitraum von 1975 bis 2025 nach
Korperschaftsebenen differenziert dargestellt.

Anhand der Zeitreihendarstellung wird deutlich, dass der
foéderalstaatliche Anteil des Bundes an den Sozialtrans-
ferausgaben bis Mitte der 1990er Jahre Uber dem Anteils-
wert der Kommunen gelegen hat (jeweils bezogen auf den
Summenwert der Ausgaben des Bundes, der Lander so-
wie der Kommunen, d. h. ohne Betrachtung der Sozialver-
sicherungen). Und noch im Jahr 2005 lagen der Bund und
die Kommunen in dieser Hinsicht zumindest weitgehend
gleichauf. Ganz anders stellte sich die Lage im Jahr 2025
dar, in dem die Kommunen flir rund 60 % aller von Bund,
Landern und Kommunen getétigten Sozialtransferausga-
ben verantwortlich gewesen sind. Im Jahr 1975 belief sich
ihr Anteil an den Sozialtransferausgaben noch auf rund
ein Viertel. Umgekehrt hat sich der Sozialtransferausga-
benanteil des Bundes im Betrachtungszeitraum von 55 %
auf weniger als 28 % verringert. Dass die Kommunen zum
zentralen Akteur im bundesdeutschen Sozialstaat gewor-
den sind, ist somit eine vergleichsweise neue Entwicklung
der vergangenen 20 Jahre.

Die Entscheidung, die Kommunen durch die Ubertragung
neuer oder die Verdnderung bestehender Aufgaben zum
zentralen Akteur im bundesdeutschen Sozialstaat zu ma-
chen und sie damit auch dem Risiko einer starken und
dauerhaften Ausgabenexpansion auszusetzen, wurde
politisch getroffen. Dies bedeutet jedoch auch, dass die
Entscheidung revidiert werden kann, wenn sich heraus-
stellt, dass die damit verbundenen Nachteile die Vorteile
dieser foderalstaatlichen Zuordnung der Aufgabenerbrin-
gung Uberwiegen. In Anbetracht der skizzierten Entwick-
lung stellt sich die Frage, ob dieser Punkt nicht mittler-
weile erreicht ist. Es ist zumindest Uberlegenswert, ob an-
stelle einer Diskussion Uiber eine aufgabenangemessene
finanzielle Entlastung der Kommunen im Sozialbereich
nicht vielmehr Uber die Mdglichkeiten einer ursachen-
gerechten ,Hochzonung“ der Sozialaufgaben debattiert
werden sollte — mit dem Ziel, die kommunale Selbstver-
waltung in Deutschland effektiv, dauerhaft und flichende-
ckend zu revitalisieren.
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Starkung der kommunalen Investitionsfahigkeit -

aber wie?

Die Haushaltslage vieler Kommunen ist zunehmend defizitar. Trotz gestiegener nominaler
Investitionen besteht daher eine erhebliche Investitionslicke; teils ist selbst der Erhalt
bestehender Infrastruktur nicht mehr gewéhrleistet. Ursachen sind insbesondere
Uberproportional gestiegene Baupreise sowie ein strukturelles Ungleichgewicht zwischen
den Aufgaben der Kommunen und den ihnen zugewiesenen Steuereinnahmen. Das
Sondervermdgen Infrastruktur und Klimaneutralitat (SVIK) kann dabei nur kurzfristig
entlasten. Fur eine langfristig verbesserte Investitionsfahigkeit sollten Férderverfahren
gestrafft und starker durch Pauschalzuweisungen beschleunigt werden; Planungs- und
Genehmigungsprozesse sollten konsequent digitalisiert und damit effizienter werden.
Dariiber hinaus bedarf es einer Reform des féderalen Fiskalsystems, um eine verlassliche

Einnahmebasis der Kommunen sicherzustellen.

Kommunale Infrastrukturen — von StraBen und Briicken
Uber Schulen und Kitas bis hin zu digitalen Netzen - bil-
den das Fundament fir Wohlstand, Lebensqualitat und
die wirtschaftliche Produktivitdt in Deutschland. Doch
dieses Fundament bréckelt: Die Kommunen stehen vor
einer ,Doppelkrise ohne Doppelwumms* (Hesse & Star-
ke, 2024, S. 3). Einerseits missen sie Uber Jahrzehnte
aufgelaufene Investitionsriickstdnde abbauen, anderer-
seits fordern neue Transformationsaufgaben wegen des
Klimawandels, der Digitalisierung und des demografi-
schen Wandels massive zusétzliche Anstrengungen und
dies alles bei sich zunehmend verengenden kommunalen
Haushaltsspielraumen.

Kommunale Investitionen - Status quo

Obwohl die kommunale Investitionstatigkeit in den ver-
gangenen zehn Jahren eine erhebliche Belebung erfah-
ren hat, bleibt die Qualitat der kommunalen Infrastruktur
weiterhin vielfach hinter den Erwartungen zurlick und In-
vestitionsbedarfe sind nach wie vor unbefriedigt. Nominal
hat sich zwar seit 2013 das jahrliche kommunale Investi-
tionsvolumen mehr als verdoppelt (Abbildung 1), aktuelle
Daten des KfW-Kommunalpanels 2025 verdeutlichen je-
doch nach wie vor die Ernsthaftigkeit der Situation durch
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Creative Commons Namensnennung 4.0 International Lizenz ver6f-
fentlicht (creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de).
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eine massive Investitionsllicke, die derzeit auf mindestens
216 Mrd. € beziffert wird (Raffer et al., 2025, S. 18).

Besonders kritisch ist dabei der fortschreitende Sub-
stanzverzehr der kommunalen Infrastruktur zu bewerten:
Seit dem Jahr 2002 Iasst sich ausweislich der Zahlen der
Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen kumuliert ein
bilanzieller Wertverlust der kommunalen Infrastruktur von
fast 80 Mrd. € feststellen. Dieser Wertverlust resultiert da-
raus, dass die getatigten Bruttoinvestitionen Uber fast 25

1 Untersuchungen, die zukunftsgerichtete Investitionen einbeziehen, vor
allem fur die Klimatransformation, kommen auf noch héhere Werte.
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Abbildung 1
Kommunale Sachinvestitionen im Vergleich, 2000 bis
2025
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Quelle: Statistisches Bundesamt (mehrere Jahre) (Vierteljghrliche Kas-
senergebnisse des Offentlichen Gesamthaushalts, Kernhaushalte), eige-
ne Berechnungen.

Jahre hinweg nicht einmal ausreichten, um die kalkulato-
rischen Abschreibungen fiir die bestehende Infrastruktur
zu decken, was einer schleichenden Entwertung des 6f-
fentlichen Kapitalstocks entspricht (Hesse et al., 2024a,
S. 3-15). Aufgebaut hat sich dieser Substanzverzehr vor
allem in den Jahren 2002 bis 2019 und selbst die jingsten
Steigerungen der kommunalen Investitionen konnten den
Substanzverlust nicht kompensieren.

Eine zusatzliche Herausforderung fir die kommunale
Infrastrukturentwicklung ist die zunehmende Entkoppe-
lung der nominalen Ausgabensteigerungen vom realen
Investitionsfortschritt, bedingt durch Uberproportiona-
le Preiseffekte im Bausektor. Wahrend die allgemeine
Inflationsrate im Jahr 2025 bei moderaten 2,2 % lag,
verzeichneten die sektorspezifischen Baupreise signi-
fikante Zuwachse: Insbesondere im StraBenbau (+6,5
Prozentpunkte gegeniiber dem Vorjahr) sowie bei Orts-
kanédlen (+5,6 Prozentpunkte) und Briickenbauwerken
(+3,2 Prozentpunkte) zeigt sich eine Persistenz der Kos-
tensteigerungen. Getrieben war die Preisdynamik durch
Effekte der Coronapandemie, in deren Folge Lieferket-
tenprobleme die Beschaffungspreise im Bausektor stei-
gen lieBen, aber auch durch Tarifabschliisse in der Bau-
wirtschaft, die dem allgemeinen inflatorischen Druck
folgten. Zwischen 2015 und 2025 stiegen die Baupreise
insgesamt um rund 72 % und damit doppelt so stark
wie die Preise flr die Konsumausgaben des Staates
(+35 %). Am aktuellen Rand steigen die Baupreise vor
dem Hintergrund neuerlicher Krisenphanomene erneut
an, sodass die reale Kaufkraft kommunaler Investitions-
etats wiederum schrumpft.

Erganzend zur Investitionstatigkeit im engeren Sinne
verscharft die Entwicklung des Erhaltungsaufwands die
infrastrukturelle Problematik. Die angemessene Unterhal-
tung von Gebauden und Anlagen, die haushélterisch zu
den Sachaufwendungen z&hlt, ist flir den Substanzerhalt
und die Pravention kiinftiger Instandsetzungsbedarfe es-
senziell. Empirische Befunde flir das Jahr 2024 belegen
hier eine besorgniserregende Verschlechterung: Der An-
teil der Kommunen, die ihren Unterhaltsverpflichtungen
nur unzureichend oder gar nicht nachkommen konnten,
stieg im Bereich der Gesamtinfrastruktur sprunghaft von
14 % auf 19 %, wobei sich die Lage bei Schulen sowie der
Verkehrs- und StraBeninfrastruktur besonders kritisch
darstellt (Raffer et al., 2025, S. 17; siehe auch Lenk et al.,
2025, S. 88 und 96 f.).

Diese Entwicklung ist unmittelbar auf die Finanzlage der
Kommunen zurlickzufiihren. Wahrend die Belebung der
Jahre ab 2015 in den Rahmenbedingungen einer sich ver-
bessernden Finanzlage stattgefunden hatte, ist derzeit
eine dramatisch defizitdre Haushaltslage der kommuna-
len Ebene gegeben. Im Jahr 2025 konnten die Kommunen
ihre Investitionsausgaben kaum noch steigern, in einigen
Landern (unter anderem in Sachsen, Brandenburg und
Hessen) waren die Investitionen sogar nominal rlickldu-
fig. Ein systematisches Unterschreiten des notwendigen
Instandhaltungsniveaus induziert jedoch einen ,Unterhal-
tungsstau” (beispielhaft fir Sachsen: Botta et al., 2025,
S. 19-21), der nicht nur den aktuellen Investitionsrick-
stand vergréBert, sondern aufgrund von Pfadabhangig-
keiten das Risiko fUr weitaus kostenintensivere Totalsa-
nierungen in der Zukunft massiv erhdht. Der Fehler vom
Anfang der 2000er Jahre, notwendige Investitionen und
Instandhaltungen an der kommunalen Infrastruktur zu
vernachldssigen, droht sich zu wiederholen. Dies flhrte
zum beschriebenen Sanierungsstau, der im Nachhin-
ein teure Sanierungen erforderlich machte und bis heute
nicht aufgeldst ist.

Die kommunale Investitionstéatigkeit in Deutschland ist da-
riber hinaus durch erhebliche regionale Disparitaten ge-
pragt, die eine zunehmende geografische Divergenz der
infrastrukturellen Entwicklung widerspiegeln. Wahrend die
siiddeutschen Flachenldander Bayern und Baden-Wirt-
temberg eine flichendeckend hohe Investitionsdynamik
ihrer Kommunen aufweisen, zeigen sich im Saarland, in
den Stadten des Ruhrgebiets sowie in weiten Teilen Ost-
deutschlands erhebliche strukturelle Schwachen.

Besonders bemerkenswert ist die Trendumkehr in den
neuen Bundesléndern: Bereits seit dem Jahr 2013 liegen
die ostdeutschen Kommunen bei den Pro-Kopf-Investiti-
onen dauerhaft hinter dem westdeutschen Durchschnitt
zurlick (Abbildung 1). Diese Entwicklung verdeutlicht,
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dass die Phase der nachholenden Modernisierung in Ost-
deutschland seit Uber einem Jahrzehnt stagniert, wah-
rend sich die finanzielle Kluft zwischen prosperierenden
und strukturschwachen Regionen bundesweit weiter ver-
festigt (Lenk et al., 2025, S. 89 f.).

Finanzsituation und Fordermittel

Die finanzielle Lage der deutschen Kommunen ist durch
eine tiefgreifende strukturelle Asymmetrie innerhalb des
fiskalfoderalen Systems gepragt. Wahrend die kommuna-
le Ebene flir rund 25 % der bereinigten Gesamtausgaben
und einen Uberproportional hohen Anteil von rund 70 %
der staatlichen Sachinvestitionen verantwortlich zeichnet,
partizipiert sie lediglich mit etwa 15 % am gesamtstaatli-
chen Steueraufkommen (Zahlen fiir 2025). Dieses signifi-
kante Missverhaltnis zwischen der zugewiesenen Aufga-
benlast — insbesondere im Bereich der &ffentlichen Inves-
titionstatigkeit — und der origindren Einnahmezuordnung
fahrt zu einer strukturellen vertikalen Finanzierungsliicke.

Infolge dieser Asymmetrie sind die Kommunen zur De-
ckung ihrer laufenden und investiven Bedarfe dauerhaft
auf Zuweisungen von Bund und Landern angewiesen.
Diese Abhangigkeit manifestiert sich darin, dass im bun-
desweiten Durchschnitt etwa ein Drittel des kommunalen
Investitionsvolumens (ber Zuweisungen (in Form von an-
tragsgebundenen Zuwendungen oder Investitionspau-
schalen) finanziert wird. Dabei zeigen sich deutliche regi-
onale Unterschiede. Wahrend westdeutsche Kommunen
rund 30 % ihrer Investitionen durch Zuweisungen decken,
liegt dieser Anteil in Ostdeutschland, aber auch in Nord-
rhein-Westfalen, bei ca. 60 %. Die Investitionsforderung
fungiert somit nicht lediglich als punktueller ,,Spitzenaus-
gleich®, sondern stellt eine essenzielle Saule der kommu-
nalen Investitionsfinanzierung dar.

Aktuell befinden sich die Kommunen in einer prekaren fi-
nanziellen Lage mit zwei Rekorddefiziten in Folge und kei-
ner Aussicht auf eine kurzfristige substanzielle Verbesse-
rung ihrer Situation. FUr ihre Investitionstatigkeit ist dabei
relevant, dass die verfligbaren Finanzmittel bereits durch
die laufende Aufgabenerfiillung weitgehend aufgezehrt
werden. Zudem kommen von den Landern und dem Bund
weniger Fordermittel an, da deren Haushalte ebenfalls
unter Druck stehen.

Die Abhéngigkeit von Férdermitteln, die selbst gut si-
tuierte Kommunen stets als Bittsteller gegenlber den
Landern und dem Bund auftreten lasst, bringt eine Rei-
he weiterer Probleme mit sich: Die Kommunen werden in
ihrem Selbstverwaltungsrecht eingeschrankt und durch
die Festlegungen in Fdrderrichtlinien und begleitenden
Nebenbedingungen gesteuert. Die burokratischen An-
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trags- und Prifverfahren binden wertvolle Verwaltungs-
kapazitaten — sowohl auf der Seite der antragstellenden
Kommunen als auch auf der Seite der Mittelgeber, in der
Regel die Lénder. Nicht zuletzt stehen die Kommunen
beim Tragen der Folgekosten geférderter Investitionen
in der Regel allein da. Letztlich setzen sich im aktuellen
Forderregime somit haufig die ,,Cleveren® durch, nicht un-
bedingt die ,,Bedurftigen”, fir die die Forderprogramme in
der Regel aufgesetzt wurden.

Sondervermdgen Infrastruktur und Klimaneutralitat

Als fiskalpolitische Reaktion auf diese Krise wurde am
24. Oktober 2025 mit dem Lander- und Kommunal-Inf-
rastrukturfinanzierungsgesetz (LUKIFG) ein 100-Mrd.-€-
Investitionsprogramm aus dem Bundessondervermod-
gen ,Infrastruktur und Klimaneutralitdt” in Kraft gesetzt,
welches bis zum Jahr 2036 |auft. Es ist als substanzieller
fiskalischer Impuls gedacht, der primar auf die Reduktion
struktureller Investitionsdefizite in den Bereichen Bildung
(Kitas, Schulen), Gesundheitswesen (Krankenhduser) so-
wie in der Verkehrs- und Digitalinfrastruktur abzielt. Die
Mittel stehen seit der Verwaltungsvereinbarung vom 11.
Dezember 2025 zur Verfligung (auch fir Vorhaben, die
bereits im Jahr 2025 begonnen wurden), wobei die Allo-
kation Uber die Bundeslander angelehnt an den Kénig-
steiner Schlissel erfolgt.

Die Anwendung des Konigsteiner Schllssels (Vertei-
lung zu zwei Dritteln nach Steuerkraft und einem Drittel
nach Einwohnerzahl) im Kontext des Sondervermdgens
ist aus finanzwissenschaftlicher Sicht irritierend, da bei
dessen Konzeption darauf abgezielt wurde, leistungs-
starke La&nder bei der Lastenverteilung der Gemein-
schaftsaufgaben starker zu beteiligen. Dieser Effekt ver-
kehrt sich bei der Mittelzuweisung ins Gegenteil: Wohl-
habende Lander erhalten tendenziell eine hdhere Forde-
rung, was bestehende fiskalische Divergenz zementiert.
Zudem korrelieren Steuerkraft und Einwohnerzahl nicht
zwangslaufig mit dem tats&chlichen Bedarf im Bereich
der Klimatransformation oder Infrastruktursanierung.
Ein bedarfsorientierter Verteilungsschllissel wére daher
o6konomisch effizienter, um die intendierten Lenkungsef-
fekte des Sondervermdgens bundesweit zu realisieren
(Blesse & Hesse, 2026).

Die grundsatzliche Intention des kommunalen Arms des
Sondervermdgens ist es gleichwohl, die fiskalische Ei-
genverantwortung der Kommunen zu stérken. Der Bund
hat im Grundsatz ein schlankes Verfahren aufgesetzt, das
jedoch von den Landern sehr unterschiedlich umgesetzt
wird. In der Folge besteht das Risiko, dass die intendier-
ten konjunkturellen Impulse fir Handwerk und Bauwirt-
schaft verpuffen und die administrative Bindung an starre
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Vorgaben eine bedarfsgerechte und zeiteffiziente Infra-
strukturentwicklung vor Ort eher behindert.

Zudem zeigt sich in der Férderpraxis haufig, dass vor
allem Kommunen mit einer soliden Personalausstattung
und spezialisierten ,Fordermittelmanagern® eher in der
Lage sind, komplexe Antragsverfahren erfolgreich zu
durchlaufen. Dies fihrt zu einer strukturellen Benach-
teiligung finanzschwacher Kommunen, die oft unter
Personalmangel leiden und damit bereits an der buro-
kratischen Hurde der Antragstellung oder an der Erbrin-
gung des notwendigen Eigenanteils scheitern. Hier wer-
den die Umsetzungsvarianten in den Landern erst noch
zeigen mussen, ob sie den Mut zur Pauschalierung und
schnellen Unterstlitzung durchgangig erhalten (dazu
auch Hesse et al., 2025).

Handlungsempfehlungen

Um den massiven Investitionsriickstand auf lokaler Ebe-
ne effektiv abzubauen, bedarf es eines ganzheitlichen
Portfolios an ReformmaBnahmen, die sowohl die finan-
zielle Ausstattung als auch die administrativen und re-
gulatorischen Rahmenbedingungen betreffen. Um den
hohen blrokratischen Aufwand komplexer Antrags-
verfahren zu reduzieren, bieten sich allgemeine Inves-
titionspauschalen an, die eine bedarfsgerechte Mittel-
verwendung vor Ort erméglichen und die kommunale
Selbstverwaltung starken. Ein pauschaler Zuweisungs-
mechanismus ist keinesfalls eine undifferenzierte GieB3-
kanne, sondern kénnte eine Steuerung durch die Integ-
ration sozio6konomischer und fiskalischer Indikatoren in
den Verteilungsschllssel erlauben, der sich auch gezielt
an Parametern der Strukturschwéache orientiert. Neben
demografischen und raumstrukturellen Indikatoren wr-
de dies insbesondere die Einbeziehung der kommunalen
Steuerkraft als Indikator fir die fiskalische Leistungsfa-
higkeit ermdglichen.

Ein weiterer LOsungsansatz besteht aus zweckgebunde-
nen Investitionspauschalen. Im Rahmen dieses Modells
ist eine Vorabfestlegung auf bestimmte Schwerpunkte
— etwa zugunsten der Bildungsinfrastruktur, des Ver-
kehrswesens oder des Brandschutzes — mdéglich, um in-
vestitionspolitische Steuerungsimpulse zu setzen. Cha-
rakteristisch flr diesen Ansatz ist jedoch der bewusste
Verzicht auf die projektbezogene Einzelfallpriifung. Dies
ermdglicht eine Synthese aus strategischer Schwer-
punktsetzung auf der Bundes- bzw. Landesebene mit
der kommunalen Entscheidungshoheit (Hesse et al.,
2025, S. 6-7).

Sofern die Lander an antragsgebundenen Férderverfah-
ren festhalten wollen, dann sollten diese, um die Wirk-

samkeit der eingesetzten Mittel sicherzustellen, zukiinftig
immer weniger input- als vielmehr outputorientiert ausge-
richtet werden. Der Fokus verschiebt sich damit von der
burokratischen Input-Kontrolle hin zur Messung tatséach-
licher Ergebnisse vor Ort. Um Férderprogramme nicht zu
Dauersubventionen erstarren zu lassen, empfiehlt sich
zudem die Einflihrung einer ,Sunset Legislation®. Befris-
tungen erzwingen eine regelmaBige Evaluierung, Priori-
sierung und gegebenenfalls Blindelung der Forderziele.
Erweisen sich die Investitionsbedarfe jedoch als struktu-
rell und dauerhaft, sollte das Ziel darin bestehen, diese
nach einer erfolgreichen Pilotphase aus der befristeten
Projektlogik in eine dauerhafte Férderung im Rahmen der
Regelverfahren (z. B. lGber den Kommunalen Finanzaus-
gleich) zu Uberflhren. Dies garantiert den Kommunen die
notwendige langfristige Planungssicherheit (Geisler et al.,
2026, Handlungsempfehlung 16).

Flankiert werden sollten diese finanziellen Reformen
durch eine konsequente Digitalisierung der Planungs-
und Genehmigungsprozesse, um unter anderem Trans-
aktionskosten zu verringern und kostspielige Zeitver-
luste zu vermeiden. Durch den Einsatz von Building
Information Modeling (BIM) sowie verpflichtender di-
gitaler Bauantrdge mit anschlieBendem vollsténdig
digitalen Baugenehmigungsverfahren lieBe sich die
Dauer von der Planung bis zur Realisierung signifikant
verklrzen. In diesem Zusammenhang steht auch die
dringende Vereinfachung des Baurechts. Komplexe,
teilweise widersprichliche Landesbauordnungen und
langwierige Widerspruchsverfahren wirken oft als In-
vestitionsbremse. Eine Harmonisierung und Straffung
dieser Normen, eine Vereinfachung notwendiger Nach-
weisflihrungen sowie eine konsequente Ausweitung
von Genehmigungsfiktionen kédnnen nicht nur die pri-
vate, sondern auch die 6ffentliche Bautatigkeit massiv
beschleunigen (Geisler et al., 2026, Handlungsempfeh-
lung 5 sowie Themenfeld 3).

Ein weiterer entscheidender Hebel zur (finanziellen) Ent-
lastung der Kommunen ist der konsequente Verzicht auf
sogenanntes ,,Gold-Plating“ im Sinne nicht zwingend
erforderlicher verscharfender Regelungen europa- oder
bundesrechtlicher Vorgaben. Nicht die Ubererfiillung
sollte das Ziel bei 6ffentlichen Projekten sein, sondern
eine Rickbesinnung auf funktionale Standards, um Bau-
kosten zu reduzieren (Geisler et al., 2026, Handlungs-
empfehlungen 1 und 8).

SchlieBlich darf die Seite der kommunalen Einnahmen-
erhéhung nicht vernachlédssigt werden. Um eine nach-
haltige Investitionsquote zu sichern, missen Kommunen
ihre Einnahmeautonomie starken und sich auch trauen
diese zu nutzen. Dies umfasst auch die ErschlieBung
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neuer Finanzierungsquellen, wie etwa nutzerorientierte
Geblhrenmodelle oder Infrastrukturabgaben, um die Re-
finanzierung von Erhaltungs- und NeubaumaBnahmen auf
ein breiteres Fundament zu stellen. Hierfir sind die Kom-
munen jedoch auf die Unterstiitzung der Lander und des
Bundes angewiesen.

Da die Finanznot der Kommunen sich seit Jahren mani-
festiert und die eingangs beschriebene Asymmetrie zwi-
schen Aufgaben- und Steueranteil der Kommunen auch
in ,,guten Jahren“ besteht, ist zudem die grundlegende
Konfiguration der Kommunalfinanzierung anzupassen.
Vor allem sollte eine héhere Beteiligung der Kommunen
bei der Umsatzsteuerzuordnung in Betracht gezogen
werden, um die allgemeine Steuerkraft der Kommunen
zu stérken. Dabei gilt es auch den aktuellen Verteilungs-
schliissel gegebenenfalls anzupassen, der aktuell vor al-
lem die wirtschaftsstarken Standorte bevorteilt (Hesse et
al., 2024b, S. 52 und 61-76).

Fazit

Um die eklatante Licke zwischen den aktuellen realen
Investitionsspielrdumen und den notwendigen (Re-)In-
vestitionen, dem Instandhaltungsaufwand sowie den he-
rausfordernden Transformationsaufgaben (Klimaschutz,
Digitalisierung, Mobilititswende) zu schlieBen, ist ein
Strategiewechsel auf mehreren Handlungsebenen unum-
ganglich. Nur eine Erhéhung von Transferzahlungen oder
das Auflegen eines Sondervermdgens greifen zu kurz.
Notwendig ist vor allem eine grundlegende Reform der
Kommunalfinanzen, die eine stetige und planbare Einnah-
mebasis garantiert.

Zudem mdissen die Férderverfahren gestrafft und durch
mehr Pauschalzuweisungen statt kleinteiliger Projekt-
férderung die operativen Prozesse massiv beschleunigt
werden, um die kommunale Selbstverwaltung zu stérken.
Der Fachkraftemangel in den Bau- und Planungsamtern
erfordert zudem mehr interkommunale Zusammenarbeit
und die Digitalisierung von Genehmigungsprozessen.

Zeitgesprach

Die Starkung der kommunalen Investitionsfahigkeit ist
letztlich eine Frage der politischen Prioritdtensetzung
auf Bundes- und Landesebene. Nur wenn es gelingt, die
Kommunen aus der Rolle des bloBen Mangelverwalters
zu befreien und sie wieder als dynamische Gestalter der
Transformation zu etablieren, lasst sich nicht nur die dro-
hende Erosion der offentlichen Infrastruktur abwenden,
sondern auch der gesellschaftliche Zusammenhalt festi-
gen, da durch die sich ergebenden Handlungsspielrau-
me ein kommunales Engagement flir die Blrger wieder
attraktiv wird.

Ein ,Weiter so“ ist angesichts der strukturellen Heraus-
forderungen keine Option; gefordert ist ein neuer Pakt fur
kommunale Handlungsfahigkeit, der finanzielle Sicherheit
mit administrativer Effizienz vereint.
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Okosystemleistungen in der kommunalen
Umwelt- und Klimapolitik: Nutzen vermitteln

Steigender Problemdruck, knappe Ressourcen und abnehmende politische und
gesellschaftliche Salienz erschweren die Gestaltung kommunaler Umwelt- und Klimapolitik.
Der Beitrag kombiniert sozial- und naturwissenschaftliche Perspektiven, um den Ansatz der
Okosystemleistungen als méglichen Zugang kommunaler Politikgestaltung zu diskutieren.
Okosystemleistungen beschreiben die Beitrage natiirlicher Okosysteme zum menschlichen
Wohlergehen und erdéffnen damit die Méglichkeit, Umwelt- und Klimaschutz nicht primar als
Kostenfaktor, sondern als gesellschaftlich und individuell nutzbringende Politik zu rahmen.
Die starkere Sichtbarmachung und kommunikative Vermittlung dieser Nutzenperspektive
tragen dazu bei, die gesellschaftliche Legitimation kommunaler Umwelt- und Klimapolitik in

herausfordernden Zeiten zu starken.

Die kommunalen Umwelt- und Klimaverwaltungen ste-
hen unter erheblichem Druck: Sowohl die Komplexi-
tat als auch die Intensitat umwelt- und klimapolitischer
Problemlagen nehmen zu und damit die Anforderungen
an politische Steuerung, regulatorische Umsetzung und
administrative Koordination. Gleichzeitig wirken sowonhl
der restriktive finanzielle Handlungsspielraum als auch
sich verandernde politische und gesellschaftliche Mehr-
heiten zunehmend begrenzend. Die wissenschaftliche
Evidenz in Bezug auf die teilweise dramatischen Aus-
wirkungen des Klimawandels auf kommunaler Ebene in
Deutschland ist unbestritten. Dies betrifft sowohl Hitze-
folgen als auch die Zunahme von Extremwetterereignis-
sen wie Hochwasser und Uberschwemmungen, welche
in der Konsequenz die Gesundheit der Blirger:innen so-
wie die wirtschaftliche Leistungsféhigkeit beeintrachti-
gen kénnen.

Klima- und Umweltpolitik zusammendenken

Klimawandel und Klimafolgen sind indes eng verbunden
mit Fragen, die origindr der Umweltpolitik und Umwelt-
verwaltung zugerechnet werden, insbesondere dem Na-
tur- und Artenschutz. Diese tragen dazu bei, die natirli-
che Absorptionsfahigkeit der Umwelt zu erhalten respek-
tive zu starken. Mehr als die Halfte der Lebensraumtypen
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in Deutschland weist einen unglinstigen Erhaltungszu-
stand auf und die Populationen zahlreicher Arten gehen
weiter zurlck: Rund ein Drittel der untersuchten Arten in
Deutschland gilt als gefédhrdet (Wirth et al., 2024). Rele-
vant ist dieser bedenkenswerte Zustand auch deshalb,
weil die Situation der biologischen Vielfalt essenziell fir
den Menschen ist: Zahlreiche, meist als gegeben ange-
nommene Leistungen der Natur wie Bestdubung, Ver-
sorgung mit Nahrungsmitteln oder Wasserriickhalt han-
gen hiervon ab. Diese sogenannten Okosystem(dienst)
leistungen (Costanza et al., 1997) und ihre Rolle auch
in der kommunalen Umwelt- und Klimapolitik werden in
diesem Beitrag vertieft und in ihrer Anwendung auf das
kommunale Verwaltungshandeln diskutiert. Artenreiche
Okosysteme leisten einen wichtigen Beitrag auch zum
Klimaschutz, da sie Kohlenstoff effizient speichern, Tem-
peraturschwankungen abpuffern und widerstandsfahiger
gegenlber Klimaextremen sind (Kowarik et al., 2016). Zu-
dem fordert biologische Vielfalt zentrale Okosystemleis-
tungen wie Erosionsschutz, Wasserreinigung, Bestdu-
bung und stabile Nahrstoffkreislaufe.

Prof. Dr. Colette S. Vogeler ist Professorin fir
Vergleichende Verwaltungswissenschaft und
Policy-Analyse an der Deutschen Universitat fur
Verwaltungswissenschaften Speyer.
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Im Bereich Hochwasserschutz ist die Starkung der na-
tUrlichen Resilienz bereits seit langem selbstverstand-
lich, beispielsweise durch die Anlage von Retentions-
flichen oder Auenlandschaften. In anderen Bereichen
finden die Zusammenhange etwa von Naturschutz und
Klimaschutz noch weit weniger Beachtung, die betroffe-
nen Herausforderungen werden haufig sektoral getrennt
betrachtet und behandelt (Sachversténdigenrat fir Um-
weltfragen, o. D.). Diese sektorale Trennung findet sich
auf allen Ebenen des fdderalen Systems und fihrt zu teils
ungleichen Lastenverteilungen, da in der Regel nicht die
Interessen aller Sektoren gleichermaBen berlicksichtigt
werden (kdnnen).

Sektorale Interdependenzen und politische
Zielkonflikte

Klimapolitik und Umweltpolitik sind wie skizziert sowohl
eng miteinander verwoben als auch zahlreich interde-
pendent mit weiteren Politikfeldern wie der Energiepoli-
tik oder der Landwirtschaftspolitik (Vogeler, 2022). Aus
diesen Interdependenzen ergeben sich naturgemaB
Zielkonflikte, welche je nach sektoralem Fokus vollstan-
dig anders interpretiert und bearbeitet werden (Déring
& Vogeler, 2024). In den vergangenen Jahren waren die
Herausforderungen an der Schnittstelle Klimaschutz,
Artenschutz und Landnutzung im Kontext des Ausbaus
der erneuerbaren Energien besonders prasent. Die durch
die ,Fridays for Future* Bewegung in eine breite Offent-
lichkeit getragene Problematik des Klimawandels erhdh-
te den Handlungsdruck auf die Politik seit 2019 subs-
tanziell. Diese steigende gesellschaftliche und in Folge
auch politische Salienz des Klimawandels flihrte zu einer
teils problematischen Abwéagung zulasten anderer Um-
weltglter, etwa dem Artenschutz. Die mdglicherweise
prominenteste und auch in den Medien kontrovers dis-
kutierte Entscheidung in diesem Zusammenhang ist die
Novelle des Bundesnaturschutzgesetzes in 2022: Durch
die Einfliihrung des § 45b BNatSchG (2022), wurden ar-
tenschutzrechtliche Prifungen fir Windenergieanlagen
bundesweit standardisiert und Genehmigungsverfahren
beschleunigt. Kritiker bewerten die Reform als Abschwéa-
chung des Artenschutzes, da Windenergieanlagen ge-
setzlich als ,lUberragendes offentliches Interesse” ein-
gestuft und naturschutzrechtliche Einzelfallprifungen
zugunsten pauschaler Priif- und Abstandskriterien redu-
ziert wurden.

Getrieben durch die lber mehrere Jahre hohe Salienz
des Klimathemas, wurden auf der rechtlichen Seite auf
allen politischen Ebenen zahlreiche Novellierungen vor-
genommen: Auf der EU-Ebene im Rahmen des soge-
nannten ,,Green Deal”, auf Bundesebene unter anderem
mit dem Bundes-Klimaschutzgesetz (2019), sowie auf
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Landerebene Uber die Landesklimaschutzgesetze. Die-
ser rechtliche Rahmen konkretisiert zwar einerseits den
Handlungsspielraum fiir die Kommunen, gleichzeitig ver-
figen diese weiterhin Uber eine hohe Flexibilitdt die An-
forderungen eigenverantwortlich umzusetzen und sollten
diese auch entsprechend proaktiv nutzen. Stadte neh-
men eine zentrale Rolle sowohl im Klimaschutz als auch
in der Klimaanpassung ein, da sie einerseits einen erheb-
lichen Anteil der Treibhausgasemissionen verursachen
und gleichzeitig aufgrund der teilweise hohen Verdich-
tung besonders durch Extremwetterereignisse wie Hitze,
Hochwasser oder Starkregen betroffen sind (Kowarik et
al., 2016). Entsprechend der regional jeweils sehr unter-
schiedlichen Voraussetzungen und Betroffenheiten muss
die Steuerung daher von und mit den Kommunen gestal-
tet werden. Trotz intensiver politischer Debatten um eine
Pflichtaufgabe ist Klimaschutz nach wie vor eine freiwil-
lige Aufgabe in der kommunalen Selbstverwaltung. Dies
fahrt allerdings zu Abwagungsentscheidungen insbeson-
dere in Zeiten knapper Haushalte und hoher kommuna-
ler Verschuldung (Deutscher Stadtetag Berlin und Koln,
2024). Dass Klimaschutz und Klimaanpassung dennoch
Themen sind, die in den Kommunen bearbeitet werden,
zeigt die hohe Anzahl der Kommunen in Deutschland die
bereits Klimaschutzkonzepte verabschiedet haben; nach
Angaben des Deutschen Stadtetags waren dies in 2024
immerhin 2.500 Kommunen (Deutscher Stadtetag Berlin
und Koln, 2024). Einer aktuellen Befragung des Umwelt-
bundesamts zufolge haben zudem etwa die Halfte der in
der Studie berlcksichtigten Kommunen eigenes Klima-
schutzpersonal (Sieck, 2024).

Zwischen Ressourcenknappheit und
gesellschaftlichem Bedeutungsverlust

KlimamaBnahmen vor dem Hintergrund knapper Haus-
halte zu finanzieren und Personal hierflr abzustellen, ist
umso mehr eine Herausforderung, als die gesellschaftli-
che und politische Salienz von Klima- aber auch Umwelt-
themen abnimmt. Die urspriingliche Euphorie in Teilen
der Gesellschaft, verbunden mit der ,,Fridays for Future®
Bewegung um 2019, welche sich auch in den Wahlergeb-
nissen insbesondere flir griine Parteien spiegelte, ist im
Wesentlichen passé. Eine Kombination aus auBenpo-
litisch herausfordernden Zeiten und wirtschaftlichem
Abschwung haben die mit dem Klimawandel in Verbin-
dung stehenden Herausforderungen in den Hintergrund
gerlickt, was sich in einer neuen Priorisierung der finan-
ziellen und personellen Ressourcen in Politik und Verwal-
tung manifestiert. Dies gilt teilweise auch flir umweltpoli-
tische Fragestellungen. Gleichzeitig haben sich die Wah-
lerpraferenzen auch in vielen anderen Mitgliedsstaaten
der Européischen Union signifikant verschoben (Toygur
& Sojka, 2026; Hartland et al., 2026). Wahrend in der letz-
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ten Legislatur des Europaischen Parlaments (2019 bis
2024) noch eine Mehrheit der Abgeordneten klima- und
umweltpolitischen Fragen aufgeschlossen gegeniber
stand, haben sich die Mehrheiten im aktuellen Parlament
(2024 bis 2029) stark nach rechts verschoben (Europai-
sches Parlament, 2026). Die Priorisierung dieser Themen
und die Konsensfindung gestalten sich sowohl in der
europdischen Klima- als auch in der Umweltpolitik seit-
dem als komplex. Wéahrend in der letzten Legislatur im
Rahmen des sogenannten ,Green Deal“ weitreichende
Klima- und energiepolitische Reformen geplant waren,
darunter die Reform des Emissionshandels, verbindliche
Klimaziele sowie Regelungen zum Ausbau erneuerbarer
Energien, herrscht derzeit Stillstand oder sogar Riick-
schritt. Auch auf Druck spezifischer Interessenverban-
de wurden zahlreiche Umweltstandards in sogenannten
Omnibusverfahren etwa in der Landwirtschaftspolitik
vereinfacht und gelockert (European Parliament, 2025).
Diese Entwicklungen auf der europaischen Ebene wirken
nicht nur auf der rechtlichen Ebene auf die Mitgliedstaa-
ten, sondern haben Abstrahleffekte auf die abnehmende
gesellschaftliche und politische Wahrnehmung von Um-
welt- und Klimaproblemen (Rinscheid et al., 2021). Diese
Verschiebung war auch bei der letzten Bundestagswahl
sichtbar: Wahrend fir die Wahler:innen im Jahr 2021 das
Thema Klima noch zu den Topthemen zéahlte, spielte es
bei der Bundestagswahl im Jahr 2025 kaum noch eine
Rolle (Hirndorf, 2025).

Perspektivwechsel: Vom Kostenfaktor zum
gesellschaftlichen Nutzen

Die Herausforderungen an der Schnittstelle von Umwelt-
und insbesondere Klimapolitik dirften damit hinrei-
chend umrissen sein: Die Kombination aus steigenden
Anforderungen, Ressourcenknappheit, schwierigen po-
litischen Mehrheiten und komplexen Klima- und Umwelt-
problemen macht die Steuerung in diesen Politikfeldern
herausfordernder denn je. Wie aber kann diesen Heraus-
forderungen auf der kommunalen Ebene dennoch be-
gegnet werden und Umwelt- und Klimapolitik trotz der
schwierigen Kontextbedingungen weiterentwickelt wer-
den? Hierfir werden im Folgenden sozialwissenschaft-
liche und naturwissenschaftliche Erkenntnisse kombi-
niert, um die Perspektive fir kommunales Handeln zu
erweitern.

Aus politdkonomischer Sicht erscheint Umwelt- und Kili-
maschutz im Rahmen eines strikt rational-choice-orien-
tierten Denkens zunédchst nicht unmittelbar rational, da
Umwelt- und Klimagtter Merkmale von Allmende- bzw.
Common-Goods-Problemen aufweisen: Diese zeichnen
sich dadurch aus, dass die Nutzung gemeinschaftlicher
Ressourcen individuellen Nutzen erméglicht, wahrend die

Kosten ihres Schutzes kollektiv getragen werden missen
(Doring & Vogeler, 2024). In dieser 6konomischen Be-
trachtungsweise liegt zugleich eine unterschatzte Chance
fir die Umwelt- und Klimapolitik. Hierflr ist ein Perspek-
tivwechsel erforderlich: Umwelt- und KlimaschutzmaB-
nahmen sollten nicht primar als Kostenfaktor verstanden
werden, sondern als MaBnahmen, die bereits gegen-
wartig sowie langfristig konkrete individuelle und gesell-
schaftliche Nutzen stiften.

Okosystemleistungen in der kommunalen Umwelt-
und Klimapolitik

Hier setzt der Ansatz der bereits erwdhnten Okosystem-
leistungen an, der die Leistungen natiirlicher Okosysteme
flr menschliches Wohlergehen und wirtschaftliche Sta-
bilitat hervorhebt (Costanza et al., 1997). Unter Okosys-
temleistungen werden jene Leistungen natiirlicher Oko-
systeme verstanden, die einen direkten oder indirekten
Nutzen fir den Menschen erzeugen. Dem Konzept liegt
somit eine anthropozentrische Perspektive zugrunde. In
diesem Zusammenhang existieren zudem Ansatze, die
versuchen, die Leistungen der Natur monetar zu bewer-
ten. Im 6konomischen Sprachgebrauch wird Natur dabei
haufig als ,Naturkapital“ verstanden, das in allgemeine
wirtschaftliche und politische Bewertungslogiken integ-
riert werden kann.

In der Okosystemleistungsforschung wird unterschie-
den zwischen sogenannten bereitstellenden, regulie-
renden, kulturellen und unterstitzenden (")kosystem-
leistungen. Bereitstellende Leistungen umfassen un-
mittelbar fir den Menschen nutzbare Guter wie Trink-
wasser, Holz oder Lebensmittel. Die regulierenden
Leistungen beinhalten sowohl fiir die Klima- als auch fir
die Umweltpolitik zentrale Leistungen wie kihlere Tem-
peraturen durch Grinflachen, Kohlenstoffspeicherung
in Wéldern oder die Regulierung von Hochwasser durch
natrliche Uberflutungsflichen. Diese Okosystemleis-
tungen sind allerdings gegentber den Blrger:innen he-
rausfordernder in der Vermittlung und bedirfen daher
besonderer Aufmerksamkeit in der politischen Kommu-
nikation. Ahnlich verhélt es sich mit den unterstiitzen-
den Leistungen wie der Bereitstellung von Habitaten flr
Wildtiere, Biodiversitat oder auch natlirliche Bodenbil-
dung; letztere ist wiederum zentral flr die Bereitstellung
von Nahrungsmitteln. Warum Biodiversitat oder eine
gesunde Population an Wildtieren fiir den Einzelnen von
Bedeutung ist, kann schwer versténdlich sein. Daher
muss gezielt auf den gesellschaftlichen und ékonomi-
schen Wert biodiverser Landschaften in der Kommuni-
kation abgestellt werden: Diese sind widerstandsfahiger
gegeniber Klima- und Umweltkatastrophen und leisten
somit einen wichtigen Beitrag zum Schutz von Men-
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schen und Umwelt. Zuletzt finden sich in der Okosys-
temleistungsforschung kulturelle Leistungen konzeptu-
alisiert; diese umfassen z. B. den Erholungsnutzen von
natdrlichen Flachen. Im Tourismus zeigt sich der auch
6konomische Nutzen dieser Naturleistungen; Beispie-
le sind die in vielen Teilen Deutschlands gut besuchten
Nationalparks oder auch Stadtwélder, die fir Freizeitak-
tivitaten genutzt werden.

Zahlreiche Studien befassen sich mit der Frage, wie sich
Okosystemleistungen konkret in politische Entschei-
dungs- und Steuerungsprozesse integrieren lassen. Zu
den bekanntesten Arbeiten zahlt die Studie The Econo-
mics of Ecosystems and Biodiversity (TEEB) (European
Communities, 2008), deren Ansédtze auch auf den deut-
schen Kontext Ubertragen wurden (Grunewald & Bastian,
2023). Sie liefern konkrete Vorschlage dafir, wie politi-
sche MaBnahmen gestaltet werden kdnnen, sodass der
gesellschaftliche Nutzen umwelt- und klimapolitischer
MaBnahmen deutlicher sichtbar wird. Ein prominen-
tes und leicht verstandliches Beispiel fiir eine Okosys-
temleistung ist die Bestaubung von Pflanzen, etwa von
Obstbdumen durch natirliche Bestduber wie Bienen —
ein Thema, das in der Offentlichkeit bereits zunehmend
préasent ist. Der teilweise praktizierte Ersatz durch manu-
elle Bestaubungsverfahren verdeutlicht die erheblichen
o6konomischen Kosten, die mit dem Verlust des Naturka-
pitals verbunden sind. Gerade vor dem Hintergrund zu-
nehmender gesellschaftlicher und politischer Widerstén-
de gegenlber umwelt- und umso mehr klimapolitischen
MaBnahmen erscheint es daher zentral, diesen Ansatz
stérker in den Mittelpunkt kommunaler Politikgestaltung
zu ricken. Im Fall der Bienen scheint dies bereits teil-
weise zu gelingen, immer mehr Kommunen aber auch
Birger:innen legen Bienenweiden an und verzichten auf
den Einsatz von Pestiziden.

Auf kommunaler Ebene spielen darliber hinaus regulie-
rende Okosystemleistungen eine zentrale Rolle fiir die
Klima- und Klimaanpassungspolitik. Hierzu zahlen etwa
die Verringerung von Hitzeeffekten durch Grinflachen,
Dach- und Fassadenbegriinung sowie Entsiegelungs-
maBnahmen. Gerade wahrend heier Sommerperioden
und in stark verdichteten urbanen Rdumen werden diese
regulierenden Funktionen der Natur fir die Bevolkerung
unmittelbar erfahrbar, wodurch auch der konkrete Nut-
zen klimapolitischer MaBnahmen sichtbarer und politisch
leichter vermittelbar wird. Eine gleichzeitige Herausforde-
rung besteht allerdings darin, dass dieser wahrgenom-
mene Nutzen, z. B. ein kihlender Park an heiBen Som-
mertagen, haufig nur kurzfristig prasent bleibt und sich
das Handlungsfenster damit schnell wieder schlieBt. Ahn-
liche Dynamiken zeigen sich beispielsweise im Hochwas-
serschutz: Unmittelbar nach Extremwetterereignissen
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steigt sowohl die gesellschaftliche Sensibilitdt als auch
die Bereitschaft, Investitionen in SchutzmaBnahmen zu
unterstiitzen und auch zu finanzieren. Mit zunehmendem
zeitlichem Abstand nimmt diese Unterstlitzung jedoch
haufig wieder ab.

Nutzung von Gelegenheitsfenstern und
strategischen Narrativen

Aus policy-analytischer Perspektive ist es daher ent-
scheidend, entstehende Gelegenheitsfenster (,windows
of opportunity”) (Herweg, 2015) gezielt fiir politische
Kommunikation und Entscheidungsprozesse zu nutzen,
etwa um Zustimmung fir Investitionen und entsprechen-
de MaBnahmen in kommunalen Gremien und der Bevol-
kerung zu gewinnen. Neben unerwarteten Ereignissen
wie Naturkatastrophen kénnen auch wiederkehrende und
planbare Ereignisse, etwa Wahlen oder eben Hitzeperi-
oden politische Gelegenheitsfenster fir die Umsetzung
von MaBnahmen schaffen. Entscheidend ist dabei die
Verknipfung kurzfristiger Reaktionsfahigkeit mit langfris-
tiger strategischer Planung, um bereits im Vorfeld ausge-
arbeitete Konzepte in geeigneten politischen Momenten
rasch umsetzen zu kénnen.

Neben der Nutzung von Gelegenheitsfenstern stellt die
strategische Kommunikation des Nutzens, den umwelt-
und klimapolitisches Engagement flir jeden Einzelnen hat,
einen zentralen Baustein fur Politik- und Verwaltungshan-
deln dar. Auch hier bietet die Policy-Forschung Anknlp-
fungspunkte: So hat die Analyse politischer Narrative in
der Politikwissenschaft zunehmend an Bedeutung ge-
wonnen. Narrative verbinden sinnstiftende Elemente zu
zusammenhangenden Deutungsmustern, durch die poli-
tische Probleme interpretiert und bestimmte Lésungsan-
sétze legitimiert werden (Bandelow et al., 2025). Im Kon-
text von Okosystemleistungen kann ein solches Narrativ
dazu beitragen, Umwelt- und Klimaschutz nicht primér als
Einschrankung oder Kostenfaktor darzustellen, sondern
als nutzbringende Politik. Durch kommunikative Strate-
gien wie Framing werden dabei bestimmte Problembe-
schreibungen, Verantwortlichkeiten und Lésungsansatze
hervorgehoben, wodurch politische Unterstiitzung fir
MaBnahmen zum Schutz und Ausbau urbaner Okosys-
temleistungen gestarkt werden kann.

Der Ausbau von Okosystemleistungen sowie ihre kom-
munikative und politische Vermittlung kénnen dazu bei-
tragen, die langfristige gesellschaftliche Legitimation
von Umwelt- und Klimapolitik auch in herausfordernden
Zeiten zu starken. Voraussetzung daflr ist, dass sowohl
der individuelle als auch der gesellschaftliche Nutzen
von Umwelt- und KlimaschutzmaBnahmen sichtbar ge-
macht wird.
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Kommunaler Klimaschutz: Kleinteilige
Forderprogramme gefahrden Zielerreichung

Obwohl Kommunen zentrale Akteure der sozial-6kologischen Transformation sind und viele
klimarelevante Aufgaben wahrnehmen, besteht keine allgemeine Pflicht zum kommunalen
Klimaschutz. Stattdessen pragen zahlreiche Einzelgesetze, Férderprogramme und lokale
Initiativen die Praxis. Gleichzeitig stehen die Kommunen angesichts hoher Investitionsbedarfe
und einer angespannten Haushaltslage vor erheblichen finanziellen Herausforderungen. Es
zeigt sich, dass die bestehende Vielfalt vor allem an Férderinstrumenten zu Ineffizienzen flihrt.
Aus diesem Grund pladieren wir flr klarere Zustandigkeiten, harmonisierte Regelungen und
verlasslichere Finanzierungsstrukturen, um den kommunalen Beitrag zur Klimatransformation

wirksamer zu hebeln.

Klimaschutz hat im Aufgabenkanon der Kommunen aktu-
ell keinen leichten Stand. Obwohl I&dngst auch in Deutsch-
land Sturm, Hochwasser und Hitze groBe Schaden an-
richten und nationale wie internationale Klimaziele eine
Richtung vorgeben, konkurriert die Transformationsauf-
gabe mit Herausforderungen, die in den Rathausern der-
zeit mit mindestens ebenso groBer Wucht aufschlagen.
Wéhrend der Klimaschutz noch im Jahr 2022 von 61 %
aller Oberbirgermeister:innen groBer Stadte als der-
zeit wichtigste Aufgabe eingestuft wurde und damit den
Spitzenplatz einnahm, erscheinen heute andere Themen
wichtiger. Zu nennen sind die zum ZerreiBen angespann-
ten Haushalte, die Wohnraumknappheit im urbanen Raum
oder die Unterbringung und Integration Gefllichteter (Kiihl
& Hollbach-Grémig, 2025, siehe Abbildung 1).

Dabei hat der letzte IPCC-Synthese-Report in aller Deut-
lichkeit aufgezeigt, dass der Klimawandel auch in Europa
Umweltverdnderungen, Gesundheitsrisiken sowie infra-
strukturelle und 6konomische Schaden in Siedlungsrau-
men verursacht (IPCC, 2023). Entsprechend hat das Bun-
desverfassungsgericht in seinem Klimabeschluss von
2021 die verbindliche Emissionsreduktion zu einer Grund-
rechtsfrage erklart (Bundesverfassungsgericht, 2021). Die
Verfassung benennt mit Art. 20a GG sogar seit 2002 die
Verantwortung des Staates; Bundes- sowie Landes-KiIi-
maschutzgesetze buchstabieren diese aus. Fir Kommu-
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nen in Deutschland ist Klimaschutz formal hingegen nach
wie vor eine freiwillige Aufgabe. Das ,,Ob“ und das ,Wie“
fallen damit unter den Schutzmantel der kommunalen
Selbstverwaltung.

Entsprechend groB ist die Vielfalt der Ansatze; entspre-
chend unterschiedlich ist aber auch das Ambitionsni-
veau. Der vorliegende Beitrag arbeitet die Beteiligung
der Kommunen an der gesamistaatlichen Transformati-
onsaufgabe Klimaschutz auf. ,Beteiligung“ verstehen wir
dabei sowohl ordnungspolitisch als auch fiskalféderal. Im
ersten Teil buchstabieren wir aus, inwieweit sich aus der
geltenden Rechtslage eine Klimaschutzpflicht fir Kreise,
Stadte und Gemeinden ableiten lasst. Dabei zeigen wir
auch, dass kommunaler Klimaschutz heute vielfach vor
Ort entschieden wird. Der zweite Teil des Beitrages stellt
schlieBlich die Frage nach der fiskalféderalen Dimension
und zeichnet die Rolle von zweckgebundenen Transfers
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Abbildung 1

Was sind die aktuell wichtigsten Aufgaben in der eigenen Stadt?
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Anteil der Stadte mit mehr als 50.000 Einwohner:innen, deren Oberbiirgermeister:innen eine Aufgabe als eine der ,aktuell wichtigsten Aufgaben“ bezeich-

net haben. Mehrfachnennungen waren maéglich.

Quelle: OB-Barometer (Kiihl & Hollbach-Grémig, 2025).

nach, mit denen Bund und La&nder versuchen, den Klima-
schutz auf der lokalen Ebene zu férdern.

Kommunaler Klimaschutz aus ordnungspolitischer
Perspektive

Klimaschutz und Klimaanpassung zahlen formal zu den
freiwilligen Aufgaben der Kommunen. Eine bundesein-
heitliche Pflicht fir Kommunen, KlimaschutzmaBnahmen
umzusetzen, besteht nicht. Zwar wurden mit dem Kili-
maschutzgesetz (KSG) des Bundes von 2019 erstmalig
verbindliche Klimaschutzziele fir Deutschland normiert.
Allerdings wird auf diese Zielerreichungslogik nur der
Bund verpflichtet.! Das in § 13 Abs. 1 KSG formulierte
Berlcksichtigungsgebot gibt zudem ein allgemeines Vor-
bildgebot vor, wonach Trager 6ffentlicher Aufgaben — also
auch Kommunen — Belange des Klimaschutzes bei ihren
Planungen und Entscheidungen zu bertcksichtigen ha-
ben. Kommunen missen so z. B. bei ihren Investitionen
die Belange des Klimaschutzes im Sinne einer Minderung
von Treibhausgasen im Blick haben. Die Lander haben
in ihren Klimaschutzgesetzen &hnliche Vorgaben aufge-
nommen (vgl. stellvertretend: § 7 KSG BW). Dieses Vor-
bildgebot stellt jedoch noch lange keine generelle Pflicht
zum Klimaschutz dar. Die systematische Verankerung auf
kommunaler Ebene fehlt und in der Abwéagung von Ziel-
konflikten fallt das Thema allzu oft hinter die Erflllung der

1 Danach gilt gemaB §3 Abs. 2 KSG: ,,Bis zum Jahr 2045 werden die
Treibhausgasemissionen so weit gemindert, dass Netto-Treibhaus-
gasneutralitat erreicht wird. Nach dem Jahr 2050 sollen negative
Treibhausgasemissionen erreicht werden.”

gesetzlich eindeutig normierten Pflichtaufgaben zurlick
(Klima-Blndnis Deutschland, 2024).

Die Kritik an der Freiwilligkeit der Aufgabe Klimaschutz
befeuerte in den vergangenen Jahren eine Diskussi-
on Uber die EinfUhrung einer Bund-L&nder-Gemein-
schaftsaufgabe ,Kommunaler Klimaschutz und/oder
Klimaanpassung® (Kihl & Scheller, 2024; Verheyen &
Hoélzen, 2022). Auch die Frage der mdglichen Normie-
rung einer Pflichtaufgabe wurde prominent diskutiert
(Diemert, 2022; DST, 2024; Scheller & Raffer, 2022). Von
kommunaler Seite wurde diesen Forderungen entge-
gengehalten, dass Landkreise, Stadte und Gemeinden
oft schon aus intrinsischer Motivation und der Selbst-
verpflichtung auf nachhaltige Investitionsstrategien und
Baustandards ihren Beitrag zur Erreichung der volker-
rechtlich verbindlichen Ziele des Pariser Klimaabkom-
mens leisten wirden.

Unabhangig davon finden sich aber in diversen Fachge-
setzen der Lander kommunale Pflichtaufgaben, die einen
expliziten oder impliziten Klimaschutz- bzw. Klimaanpas-
sungsbeitrag leisten sollen und deshalb durch einen kon-
nexitdren Lastenausgleich mit finanziellen Ressourcen
fir die Kommunen hinterlegt sind. Beispielhaft Iasst sich
hier auf das Klimaanpassungsgesetz Nordrhein-Westfa-
len (KIAnG NRW), § 18 des Niedersachsischen Gesetzes
zur Férderung des Klimaschutzes und zur Minderung der
Folgen des Klimawandels (NKlimaG) oder entsprechende
Bestimmungen zur verpflichtenden Warmeplanung u. a.
in den Energiewende- bzw. Klimaschutzgesetzen der
Lander Schleswig-Holstein, Hessen, Bayern, Berlin und
Baden-Wirttemberg verweisen.
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Vor Ort zeigt sich, dass die Kommunen bottom-up den
Handlungszwangen, die mit Blick auf diese Aufgabe al-
leine schon aufgrund einer steigenden Zahl an Extrem-
wetterereignissen zunehmen, mit eigenen Governance-
strukturen und MaBnahmen begegnen. So verfligen viele
Kommunen inzwischen — neben den Umweltdezernaten
— Uber eigene Klimaschutzmanager:innen, die entspre-
chende MaBnahmen fachamterlibergreifend organisie-
ren. Eine Kommunalbefragung aus dem Jahr 2025 zeigt
zudem, dass auch Klimaneutralitatsziele, Klimaschutz-
konzepte sowie eine entsprechende CO,-Bilanzierung
insbesondere unter groBen Kommunen mittlerweile kei-
ne Seltenheit mehr sind (Overath & Rdsler, 2025). Die
MaBnahmen, die dabei im Bereich Klimaschutz in den
Kommunen umgesetzt werden, reichen von der Nutzung
und dem Ausbau erneuerbarer Energien sowie der Ener-
gieeinsparung in den kommunalen Liegenschaften Uber
MaBnahmen der Offentlichkeits- und Bildungsarbeit bis
hin zur klimafreundlichen Beschaffung sowie dem Ausbau
der Fernwdrme und der Kraft-Warme-Koppelung.

Kommunaler Klimaschutz aus fiskalfoderaler
Perspektive

Wenn die Kommunen ihren Beitrag zur Erreichung der
Ziele des Pariser Klimaschutzabkommens leisten sollen,
stehen sie vor enormen Investitionsbedarfen. Im Jahr
2023 haben wir auf Basis von Befragungsdaten berech-
net, dass die deutschen Kommunen mit mehr als 2.000
Einwohner:innen in ihrer mittelfristigen Finanzplanung fir
die Jahre 2022 bis 2026 mit eindeutig klimabezogenen In-
vestitionen in Héhe von rund 2,5 Mrd. € jahrlich geplant
haben (Brand et al., 2023). Angesichts der notwendigen
Investitionsvolumina durften diese Planwerte unzurei-
chend sein. Heilmann et al. (2024) gehen z. B. davon aus,
dass flr die Erreichung breit akzeptierter Ziele in den Be-
reichen Dekarbonisierung und Klimaanpassung bei den
Kommunen allein bis zum Jahr 2030 Investitionen in Héhe
von insgesamt 68 Mrd. € nétig sein werden. Diese Liicke
zwischen tatsdchlichen und notwendigen Investitionen
dirfte sich unter den gegebenen Bedingungen kaum
schlieBen lassen. Dies gilt umso mehr, nachdem sich seit
2023 die Finanz- und Haushaltslage der Kommunen fla-
chendeckend massiv anspannt.

Da frei verfligbare Eigenmittel vor Ort zunehmend fehlen,
ricken die féderalen Zuweisungssysteme ins Blickfeld.
Der kommunale Finanzausgleich (KFA) als klassisches
Instrument der Flachenlander bietet daflir allerdings re-
lativ wenig Spielraum. Klimaschutz als dynamisch wach-
sende Ausgabenverpflichtung der Kommunen passt
aufgrund des heterogenen Aktivitatsniveaus sowie des
Querschnittscharakters und der in die Zukunft gerich-
teten Wirkungsorientierung der Aufgabe nur bedingt zur
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KFA-Logik, die auf klaren, ex-post gemessenen Vertei-
lungswirkungen sowie entsprechenden Indikatoren fuBt
(Doring et al., 2024). Zwar finden sich vereinzelt Beispiele
in den kommunalen Finanzausgleichen in Thiringen und
Nordrhein-Westfalen.2 Der Schwerpunkt der kommunalen
Klimafinanzierung liegt aber seit jeher auf Zuweisungen
auBerhalb des kommunalen Finanzausgleichs — meist im
Rahmen entsprechender Férderprogramme.

Ein zentrales Finanzierungsinstrument in Deutschland ist
der Klima- und Transformationsfonds (KTF) (Knopf, 2024).
Unter dem Dach dieses Sondervermdgens wird eine Viel-
zahl verschiedener Teilbudgets zugunsten von Unterneh-
men, privaten Haushalten, aber auch Kommunen verwal-
tet. GemaB KTF-Wirtschaftsplan 2026 sind im laufenden
Jahr Ausgaben in Hohe von 34,8 Mrd. € veranschlagt
(Bundeshaushaltsplan 2026, Einzelplan 60, Anlage 3).
Auch wenn das Sondervermégen wegen schleppendem
Mittelabruf oder bisweilen themenfremden Foérderpro-
grammen regelmaBig in der Kritik steht (Schmid, 2025),
findet sich darin eine ganze Reihe von Titeln, die fiir Kom-
munen relevant sind. Zentral sind das ,,Aktionsprogramm
Natdrlicher Klimaschutz (ANK)“ und die KTF-Programm-
familie ,Nationale Klimaschutzinitiative (NKI)“ mit der
Richtlinie zur Bundesférderung kommunaler Klimaschutz
(Kommunalrichtlinie). Allein Gber die NKI wurden im Jahr
2024 insgesamt 271 Mio. € an Férdermitteln verausgabt;
fir 2026 wird mit Uber 402 Mio. € geplant. Betrachtet
man die Férdermittel, die Uber alle NKI-Programme pro
Einwohner zwischen 2014 und 2024 an Kommunen aus-
gezahlt worden sind, so zeigt sich eine heterogene regi-
onale Verteilung (Abbildung 2). Dass offenkundig in Ost-
deutschland weniger NKI-Férdermittel fir den kommuna-
len Klimaschutz ankommen als im Rest der Republik, ist
auffallig, aber ein Thema, das an anderer Stelle diskutiert
werden muss.

Neben dem KTF soll auch das ,,Sondervermégen Infra-
struktur und Klimaneutralitat (SVIK)“ einen Beitrag zum
Klimaschutz leisten. Uber das SVIK und seine Relevanz
fir Kommunen ist zuletzt viel geschrieben worden (sie-
he z. B. Blesse & Hesse, 2026; Borghorst-Dilangu et al.,
2026). Unzureichend wurde dabei allerdings die Frage
beriicksichtigt, inwieweit die rund 60 Mrd. €, die die Lan-
der an die Kommunen weitergeben, an Klimaziele gekop-
pelt sind. In § 2 des SVIK-Errichtungsgesetzes heil3t es,
dass mit den Mitteln Investitionen in die Infrastruktur und
zur Erreichung der Klimaneutralitat bis zum Jahr 2045 fi-
nanziert werden. Dazu dienen jedoch in erster Linie die
100 Mrd. €, die dem KTF zugefihrt werden (§4).

2 Sonderlastenausgleich Klimaschutz und KlimaanpassungsmaBnah-
men im KFA Thiringen (§22 ThirFAG); Klima- und Forstpauschalte im
KFA Nordrhein-Westfalen.
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Abbildung 2
Regionale Verteilung der ausgezahlten NKI-
Foérdermittel (2014 bis 2024)
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Dargestellt sind Férdermittel in Euro pro Einwohner auf Kreisebene.

Quelle: Férderportal Bund, eigene Darstellung.

Das Gesetz zur Finanzierung von Infrastrukturinvestitio-
nen von Landern und Kommunen (LUKIFG), mit dem die
Verteilung von weiteren 100 Mrd. € geregelt wurde, ist in
Sachen Klimaschutz deutlich zuriickhaltender. Priméare
Ziele sind die Behebung von Defiziten in der Infrastruk-
tur, also der Abbau von Investitionsriickstdnden, und die
Schaffung von Wirtschaftswachstum. Der Klimaschutz
wird eher indirekt Gber die Festlegung auf Forderbereiche
adressiert, wie etwa den Bereich der Energie- und War-
meinfrastruktur. Insofern ist Feld und Wester (2026) darin
zuzustimmen, dass es im Sondervermdgen an effektiven
Regelungen fehlt, um den Beitrag der geférderten kom-
munalen MaBnahmen zum Klimaneutralitétsziel zu si-
chern. Bei der Analyse der einzelnen Landesprogramme
stellt sich dieser Befund allerdings differenzierter dar.

So formuliert beispielsweise die Verwaltungsvorschrift in
Baden-Wirttemberg die Berlicksichtigung von Nachhal-
tigkeitsaspekten als Zuwendungsvoraussetzung. Genannt

wird etwa das Klimaschutz-Ziel der Deutschen Nachhal-
tigkeitsstrategie (VwWVLUKIFG BW, Abschnitt 5.4). Das
rheinland-pfalzische Landesgesetz sieht vor, dass kreis-
freie Stadte sowie Landkreise in Abstimmung mit ihren
kreisangehdrigen Gemeinden und Stadten regionale Um-
setzungskonzepte erstellen missen, in denen es ebenfalls
die Deutsche Nachhaltigkeitsstrategie zu berticksichtigen
gilt (§27 des Landesgesetzes flr die Errichtung eines Son-
dervermdégens, ,,Rheinland-Pfalz-Plan fir Bildung, Klima
und Infrastruktur®). Im aquivalenten ,Sachsenfonds-Ge-
setz” heiBt es, dass vorrangig MaBnahmen berlicksichtigt
werden, die nachhaltig zur Krisenfestigkeit der Infrastruk-
tur beitragen (§2 SaFoG). Ein Passus, der auf das Thema
Klimaanpassung verweist. Das Saarland hat sich fir eine
landesrechtliche Forderlinie entschieden, die auf die Sen-
sibilisierung der Kommunen fiir eine Verausgabung der
Mittel fUr besonders relevante Transformationsbereiche
setzt (MFW, 2026). Zur Wahrheit gehdrt aber auch: Die
Mehrheit der Bundeslander verzichtet in der Umsetzung
des Sondervermdgens auf allzu explizite Klimaschutzvor-
gaben gegeniber ihren Kommunen.?

Darlber hinaus existieren auf Ebene der Lander zahlrei-
che eigenstandige Programme zur Férderung des kom-
munalen Klimaschutzes. Dabei ist die vorhandene Fille
schwer zu Uberblicken. Herausgehobene Beispiele sind
etwa das rheinland-pfalzische Kommunale Investitions-
programm Klimaschutz und Innovation (KIPKI), in dem mit
innovativen Forderpauschalen gearbeitet wird, das Kom-
munale Energie- und Klimabudget (KomEKG) in Sachsen
oder auch das Niederséchsische Klimagesetz (NKlimaG),
mit dem der kommunale Klimaschutz zumindest teilweise
zu einer Pflichtaufgabe erklart wurde (Scheller & Raffer,
2026). Fur die Férderung des kommunalen Klimaschutzes
gilt dabei aber letztlich dasselbe wie fiir die Kommunal-
férderung insgesamt: Die hohe Komplexitat bestehender
Férderprogrammlandschaften und eine heterogene Aus-
gestaltung von Programmen macht insbesondere kleinen
und finanzschwachen Kommunen das Leben schwer (sie-
he auch Raffer et al., 2025). Denn vor Ort fehlt es oft an
ausreichend geschultem Personal, um die administrativ
aufwendigen Programme wahrzunehmen.

Fazit

In unserem Beitrag haben wir gezeigt, dass eine wach-
sende Zahl an Kommunen zwar im Bereich Klimaschutz
aktiv ist, eine generelle Pflicht aber nicht besteht. Klima-
schutzgesetze ermuntern sie im besten Fall. Zuweisun-
gen im Rahmen von Fdrderprogrammen kdnnen, missen
jedoch nicht in Anspruch genommen werden. Insofern
wird Uber das ,,Ob“ und das ,Wie“ des kommunalen Kili-

3 Siehe hierzu die Lénderberichte zur Umsetzung des LuKIFG.
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maschutzes heute weitgehend vor Ort entschieden und
hangt damit stark von der lokalen Haushaltslage, der kli-
matischen Betroffenheit und den Préferenzen der lokalen
Birgerschaft ab. Aufgrund des meritorischen Charakters
der Aufgabe ist daher das Risiko groB, dass ihr aus ge-
samtgesellschaftlicher Sicht nicht ausreichend Rechnung
getragen wird.

Dieses Risiko wird dadurch noch verstéarkt, dass in Ab-
wesenheit einer klaren rechtlichen Einbindung hierzulan-
de eine Art regulatorischer Mikromanagement-Ansatz die
Regel ist. Kommunen sind mit kleinteiligen Fdrderpro-
grammen konfrontiert, wodurch Uberforderung droht —
insbesondere, wenn es im Rathaus an den notwendigen
Kapazitaten fehlt. Aus diesem Grund pladieren wir fir ei-
ne moéglichst einfache Férdersystematik, die einheitliche
Verfahren, digitale Administration, Pauschalen und redu-
zierte Nachweisprifung miteinander verbindet.
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Sparen auf dem Land: Die Folgen der
Austeritatspolitik fur kleine Kommunen

Die kommunale Finanzkrise hat sich in Deutschland in den vergangenen Jahren erheblich
verscharft und betrifft inzwischen langst nicht mehr nur vom Strukturwandel betroffene
GroBstadte, sondern zunehmend auch kleine Kommunen in landlichen Rdumen. Dabei
zeigen sich in Kleinstadten und Gemeinden spezifische Konsolidierungsstrategien, die

vor allem auf Steuer- und Gebihrenerh6hungen sowie den Abbau 6ffentlicher Leistungen
abzielen. Besonders stark betroffen sind freiwillige soziale, kulturelle und infrastrukturelle
Angebote. Kommunale Austeritat wirkt damit nicht nur materiell, sondern pragt auch lokale
Wahrnehmungen von politischer Vernachlassigung und ungleichen Lebensverhaltnissen. Die
anhaltende strukturelle Unterfinanzierung vieler Kommunen geféahrdet die gesellschaftliche
und politische Stabilitat Iandlicher Raume und macht Reformen hin zu einer raumlich
gerechten Kommunalfinanzierung dringend notwendig. Leitlinie hierbei sollte sein, dass die

finanzschwachsten Gemeinden und Stadte am starksten profitieren.

Die angespannte Finanzlage der Kommunen in Deutschland
hat sich in den vergangenen Jahren deutlich verscharft. Erst
kiirzlich wiesen die kommunalen Spitzenverbdnde gemein-
sam auf die dramatische Finanzlage der Kommunen hin:
Angesichts eines kommunalen Rekorddefizits von mehr als
30 Mrd. € im Jahr 2025 gerieten die Stadte, Landkreise und
Gemeinden ,immer nédher an die Grenze ihrer Handlungs-
fahigkeit” (Deutscher Stadte- und Gemeindebund, 2026).
Auch der Wirtschaftsweise Achim Truger spricht zusam-
men mit der Bundestagsabgeordneten Karoline Otte von
der ,,schwersten Finanzkrise in Stadten und Gemeinden® in
der Geschichte der Bundesrepublik (Truger & Otte, 2026).
Aufgrund der besonderen Dynamik dieser Krise sind auch
die vormals finanzstarken Kommunen in Siiddeutschland
von Haushaltsproblemen betroffen, die mittlerweile nahezu
flachendeckend in Deutschland auftreten.

Doch auch wahrend der 2010er Jahre, in denen die Kom-
munen zwar insgesamt Uberschiisse verzeichnen konn-
ten, gab es zahlreiche Stadte und Gemeinden, die von
Uberschuldung und Haushaltsdefiziten geplagt waren
und deren Situation sich insbesondere im Zuge der glo-
balen Finanz- und Wirtschaftskrise ab 2007 nochmals
verscharft hatte. Viele Bundeslander hatten auf diese fis-

© Der/die Autor:iin 2026. Open Access: Dieser Artikel wird unter der
Creative Commons Namensnennung 4.0 International Lizenz verof-
fentlicht (creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de).

Open Access wird durch die ZBW - Leibniz-Informationszentrum
Wirtschaft gefordert.

kalische Krise mit zuséatzlichen Hilfen fir ihre jeweiligen
Kommunen reagiert — im Gegenzug mussten die Empfan-
gerkommunen ihre Haushalte mittels eigener SparmaB-
nahmen konsolidieren, die zumeist in Konsolidierungs-
vertradgen oder Haushaltssicherungskonzepten festgehal-
ten wurden (Boettcher et al., 2018; Kallert & Dudek, 2024).

Diese Form konditional ausgestalteter Hilfsprogramme be-
greifen wir im Anschluss an Diskussionen rund um die euro-
paische Staatsschuldenkrise als kommunale Austeritétspoli-
tik (Kallert & Dudek, 2025; Streeck, 2015). Wahrend sich die
bestehende Forschung zu kommunaler Austeritat in der Re-
gel auf urbane Rdume konzentriert (Peck, 2015), fokussieren
wir uns auf kleine Kommunen in landlichen Rdumen, die bis-
lang kaum explizit Gegenstand wissenschaftlicher Studien
waren. Zabler (2021, S. 48) stellt entsprechend eine ,nicht zu
vernachldssigende Liicke” und ,vielleicht groBte Schwéche
der bisherigen Empirie” fest, da besonders die sehr kleinen
Gemeinden nicht den Ublichen Mustern folgen wiirden.

Dr. Simon Dudek ist wissenschaftlicher Mitarbeiter
in der Arbeitsgruppe Wirtschaftsgeographie an der
Katholischen Universitat Eichstatt-Ingolstadt.

Dr. Andreas Kallert ist wissenschaftlicher
Mitarbeiter am Lehrstuhl flir Humangeographie der
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Tabelle 1

Prozentualer Anteil der Eigenbeitrage aus den KonsolidierungsmaBnahmen nach MaBnahmentyp fiir

Kommunen unter 50.000 Einwohner:innen

Zeitgesprach

Bayern Hessen NRW Rheinland-Pfalz Saarland
Erhéhung Grundsteuern 10,6% 20,9% 36,9% 30,3% 15,1%
Erhéhung Gewerbesteuer 10,6% 15,3% 17,0% 11,2% 9,7%
Optimierung von Gebuhren, Beitragen, Vertrdgen und Satzungen 23,8% 14,0% 6,3% 8,9% 10,3%
Reorganisation und Optimierung 15,9% 8,6% 6,2% 7,4% 9,6%
Abbau von Standards, Zuschissen und Leistungen 12,4% 9,7% 8,8% 2,7% 15,2%
Abbau von Flachen, Standorten und Einrichtungen 9,9% 1,4% 4,2% 22,2% 2,5%
Zinsersparnis 6,9% 5,2% 6,2% 0,1% n.a.
Ertrage aus Erneuerbaren Energien 0,5% 2,6% 0,0% 1,2% 4.2%
Beitrédge von Beteiligungen, Konzessionen 0,1% 2,2% 4,8% 1,1% 4,8%
Stellenabbau 6,6% 3,9% 7,3% 6,6% 28,5%
sonstige MaBnahmen 2,8% 16,2% 2,4% 8,4% 0,1%

Quelle: Konsolidierungsvertrage der fiinf Bundeslénder, eigene Erhebung (Kallert & Dudek, 2024, S. 190).

Kommunale Austeritat in landlichen Raumen

Die folgenden Ausfiihrungen basieren auf einem For-
schungsprojekt zur Wirkungsweise der angeflihrten Hilfs-
programme in landlichen Rdumen.! Grundlage ist zum
einen die Auswertung der Konsolidierungsvertrage von
rund 1.050 Kommunen unter 50.000 Einwohner:innen, die
in den Bundeslandern Bayern, Hessen, Nordrhein-West-
falen, Rheinland-Pfalz und Saarland an Schuldenhilfs-
programmen teilnehmen bzw. teilgenommen haben. Zum
anderen flhrten wir knapp 60 Interviews mit Akteuren der
Kommunalpolitik, der Kommunalverwaltung, der Zivilge-
sellschaft und dem Gewerbe zu den Folgen und den Stra-
tegien im Umgang mit kommunalen Sparzwangen.

Die Auswertung der Konsolidierungsvertrage von Kom-
munen unter 50.000 Einwohner:innen hinsichtlich der
kommunalen Eigenbeitrdge nach MaBnahmentyp (Tabelle
1) zeigt, dass vor allem Erhéhungen der Realsteuerhebe-
sétze zur Sanierung der Haushalte beitragen: Mehrertrage
aus Grund- und Gewerbesteuer machen zwischen 21 %
in Bayern und 54 % in Nordrhein-Westfalen aus. Aufféllig
ist, dass die Grundsteuern — bis auf in Bayern — deutlich
starker als Konsolidierungsstrategie herangezogen wer-
den, obwohl die Gewerbesteuer grundsatzlich Uber alle
GemeindegroBenklassen hinweg aufkommensstarker ist
(Beznoska et al., 2026). Dies kann einerseits daran liegen,

1 Das Projekt ,Die Ausgestaltung von Schuldenbhilfen fiir finanzschwa-
che, kleine Kommunen in Deutschland” (2022-2026) wurde von der
Deutschen Forschungsgemeinschaft (DFG) geférdert (Projektnum-
mer: 507273414). Weitere Informationen zum Forschungsprojekt fin-
den sich unter: https://www.ku.de/konsolidierungsatlas.
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dass vor einer (stérkeren) Erhéhung der Gewerbesteuer-
hebesatze zurlickgeschreckt wird, um im interkommuna-
len Steuerwettbewerb nicht weitere Nachteile und die Ab-
wanderung von Unternehmen zu riskieren. Andererseits
fehlt in den finanzschwachen kleinen Kommunen oftmals
schlichtweg die 6konomische Grundlage flr relevante Er-
tragssteigerungen Uber die Gewerbesteuer, sodass Kon-
solidierungsmaBnahmen vor allem Uber héhere Hebesat-
ze der Grundsteuer B umgesetzt werden.

Diese spezifisch Iandliche Konsolidierungsstrategie wird be-
sonders im Vergleich mit Zahlen zum Starkungspakt Stadt-
finanzen deutlich: Laut Frankenberg et al. (2023, S. 289) liegt
der Anteil der Grundsteuererhéhung aller Starkungspakt-
Kommunen an der kommunalen Gesamtkonsolidierung bei
24,3 %, wahrend unsere Teilauswertung der 35 nordrhein-
westfalischen Kommunen im Starkungspakt mit weniger
als 50.000 Einwohner:innen den Anteil auf 36,9 % bemisst.
Grundsatzlich ist zudem zu berticksichtigen, dass kleinere
Gemeinden starker als (GroB-)Stadte von Gemeinschafts-
steuern wie vor allem der Einkommensteuer abhangen, auf
deren Ertrag sie jedoch keinen direkten Einfluss haben (Sta-
tistisches Bundesamt, 2022, S. 15). Auf der Einnahmensei-
te schlagen darlber hinaus vor allem Erhéhungen von Ge-
bihren und Beitragen zu Buche. Hier stechen insbesondere
die bayerischen Kommunen heraus, die dariiber nahezu ein
Viertel der Eigenbeitrage generieren. Neben hdheren (Ab-)
Wasser- und Friedhofsgeblihren oder Kostenséatzen fiir
Bauhofleistungen fallen hier auch Beitragserhéhungen flr
Kitas deutlich ins Gewicht: Eine Kommune erhéht beispiels-
weise die Elternbeitrage flr den Kindergarten um 50 %, fiir
die ,Kitagruppe sogar um bis zu 78 %“ (A. in Oberpfalz,
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Haushaltskonsolidierungskonzept 2023, S. 15).2 Aufgrund
sinkender Einwohnerzahlen werden andernorts in fast allen
Einrichtungen die ,,Gebiihren zum Teil drastisch erhoht” (H.
in Oberpfalz, Haushaltskonsolidierungskonzept 2015, S. 2).

Die Bewohner:iinnen werden demnach finanziell stark
belastet — bei zugleich sinkenden Leistungen der Kom-
munen. Denn der Abbau von Standards, Leistungen und
Zuschissen tragt mit bis zu 15 % ebenfalls stark zur
Konsolidierung bei. Diese MaBnahmen umfassen insbe-
sondere gekilrzte Zuschiisse an Sport-, kulturelle und
soziale Vereine, Abbau von Jugend- und Seniorenar-
beit, Reduzierung der Ausstattung fir Kitas, Blichereien,
Feuerwehr oder Schulen, verringerter Winterdienst und
StraBenunterhalt oder auch die (verlangerte) Nachtab-
schaltung der StraBenbeleuchtung. Unter den Abbau von
Flachen, Standorten und Einrichtungen, der bis zu 22,2 %
des Konsolidierungsumfangs ausmacht, fallen neben
SchlieBungen von Einrichtungen und Standorten (z. B.
Schwimmbad, Blicherei oder Standesamt) insbesondere
auch der Verkauf von Bauplatzen — es handelt sich also
um Einmaleffekte der Haushaltskonsolidierung.

Eine weitere ausgabenseitige KonsolidierungsmaBnahme
betrifft den Stellenabbau: Zwischen 3,9 % in Hessen und
28,5 % im Saarland tragt der Abbau kommunalen Perso-
nals zur Konsolidierung bei. Zu berlcksichtigen ist, dass
die teils sehr kleinen Kommunen zumeist nur Gber sehr
wenig hauptamtlich Beschéftigte und somit in diesem Be-
reich Uber kaum Einsparpotenzial verfligen. Haufig findet
der Stellenabbau in den kommunalen Bauho6fen statt, die
in den Dorfern und Kleinstadten nicht nur fir Instandhal-
tung, StraBenpflege, Winterdienst, Hausmeistertatigkei-
ten oder Ahnlichem zustandig sind, sondern auch vielfach
Unterstitzungsleistungen flir Vereine und kulturelle Feste
erbringen — wodurch vor allem die ehrenamtlich Tatigen
die Kiirzungspolitik in ihrem Engagement erfahren.

Dies zeigt sich auch in unseren Gesprachen vor Ort: Es
sind gerade die Engagierten in den kleinen Orten, die in
ihrem Alltag mit den klammen Kassen ihrer Kommunen
konfrontiert werden, wahrend sie die Licken flllen, die
die Austeritatspolitik hinterlasst. So schildert eine Aktive
eines Freibadférdervereins: ,Irgendeiner beiBt halt immer
in den sauren Apfel und lasst sein privates Leben dann
liegen.” Die Gemeinschaft wird dem ,,Community-Kapita-
lismus* (van Dyk & Haubner, 2021) folgend anstelle des
sich im Rickzug befindlichen lokalen (Sozial-)Staats als
Ressource aktiviert (Steinflhrer, 2015). Auch wenn die in-

2 Sémtliche Kommunen wie auch Gesprachspartner:innen werden aus
Grinden der Vertraulichkeit nicht namentlich genannt. Die anonymi-
sierten Interview-Manuskripte stehen auf Anfrage zur Verfiigung (Kal-
lert, 2026).

trinsische Motivation und die Selbstverstandlichkeit der
Ehrenamtsarbeit von den Gesprachspartner:innen betont
werden, ist die Frustration unter den Engagierten hoch.
Gerade sie sind mit stédndigen Absagen flir Unterstlitzung
konfrontiert: ,Es heiBt also immer wieder, wir [die Kom-
mune] haben nichts und wir geben nichts®, kritisiert eine
kulturell Engagierte. Gerade ,von uns Vereinen — wir ma-
chen die freiwillige Arbeit — wird es genommen. [...] Da
argern sich die Vereine driber”, so die Leiterin eines Hei-
matmuseums. Solche Erfahrungen nahren den Eindruck
struktureller Missachtung und wirken sich negativ auf das
lokale Gemeinschaftsgefiihl aus.

Insgesamt wird deutlich, dass die Erhéhung von Geblih-
ren, Beitrdgen und Steuern sowie die Kirzungen in vielen
Bereichen infolge der konditionalen Ausgestaltung der
Finanzhilfen zulasten der Menschen in den Dérfern und
Kleinstadten gehen. Eine Kommunalpolitikerin beschreibt
diese strenge Konditionalitdt mit drastischen Worten:
»Man kann sich auch zu Tode sparen. Und das wird durch
die Stabilisierungshilfe [das Schuldenhilfsprogramm in
Bayern] eindeutig unterstltzt.“ Die rdumlich ungleiche
kommunale Finanzsituation Ubersetzt sich damit auch
in ungleichwertige Lebensverhéltnisse. Wahrend finanz-
starkere Kommunen die lokale Infrastruktur und soziale
Angebote aufrechterhalten kénnen, gelingt dies finanz-
schwachen Stadten und Gemeinden — zumal, wenn sie
unter Konsolidierungsdruck stehen —immer weniger.

Austeritét als soziale und politische Erfahrung

Kommunale Austeritat geht aber Uber die materielle Di-
mension hinaus. Die Konsolidierung pragt zugleich die
sozialen und politischen Erfahrungsraume landlicher
Kommunen und ihrer Bewohner:innen. Der Rickbau 6f-
fentlicher Infrastruktur, die zunehmende Belastung ehren-
amtlich getragener Versorgungsstrukturen und die emp-
fundene politische Missachtung durch Land und Bund
erzeugen kollektive Verletzungserfahrungen (GroBmann
et al.,, 2026) von wiederkehrender Marginalisierung und
fehlender Anerkennung. Austeritat verschlechtert somit
nicht nur materielle Lebensbedingungen und tragt zu un-
gleicher Entwicklung bei, sondern wirkt auch negativ auf
die Geflihls- und Stimmungsmuster vor Ort.

Aktuelle sozialwissenschaftliche Forschungsarbeiten
diskutieren dabei auch, inwiefern solche auf raumli-
chen Ungleichheiten basierenden Emotionen zum Er-
folg rechtspopulistischer und antidemokratischer Par-
teien beitragen. Betont wird etwa, dass es besonders
Rechtspopulistiinnen gelingt, die lokalen Problemlagen
unter anderem aufgrund der Austeritatspolitik aufzugrei-
fen, in Ubergeordnete Narrative auf Bundesebene wie
Gender, Migration oder Energie zu integrieren und so die
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materielle und symbolische Unzufriedenheit flr ihre poli-
tische Agenda zu nutzen (Domann & Nuissl, 2022; Lizotte,
2019). Deppisch und Klarner (2025) weisen jedoch darauf
hin, dass die AfD nicht per se in peripherisierten landli-
chen Raumen erfolgreich ist, sondern die Verflechtung
von Unzufriedenheit Uber infrastrukturelle Mangel mit ei-
nem Mitte-rechten lokalen politischen Klima den AfD-Er-
folg erklart. Als ,revenge of the places that don’t matter”
(Rodriguez-Pose, 2018) oder auch als ,,Rache der Dérfer”
(Fortner et al., 2021) wird die Gberdurchschnittliche Wahl
rechtspopulistischer und -extremer Parteien in struktur-
schwachen ldndlichen Rdumen verhandelt.

Vor diesem Hintergrund sind auch politische MaBnahmen
zur Verringerung regionaler Disparitéten zu verorten. Als eine
solche Reaktion kann die 2018 von der Bundesregierung ein-
gesetzte Kommission ,Gleichwertige Lebensverhaltnisse”
gelesen werden. Das Gremium erarbeitete unter Beteiligung
von Bund, Landern und Kommunen MaBnahmen zur Da-
seinsvorsorge, Strukturstdrkung und zur Reduzierung regio-
naler Disparitaten und nahm sich damit dem im Grundgesetz
verankerten Postulat gleichwertiger Lebensverhaltnisse im
Bundesgebiet an. Jedoch hat der Verfassungsgrundsatz kei-
ne unmittelbare Bindungswirkung und wird aufgrund seiner
Unbestimmtheit auch als ,verfassungsrechtlich stumpfe[s]
Schwert” (Kersten et al., 2019, S. 7) bezeichnet. Noch deut-
licher wird die Kritik bei GroBmann (2024, S. 40): Ihr zufolge
dreht sich die Debatte um die Gleichwertigkeit der Lebens-
verhéltnisse um die falschen Fragen: ,Wahrend rhetorisch
eine ,Angleichung“ oder ein ,,Ausgleich® gesucht wird, geht
es faktisch nur um Mindeststandards. Es geht auch nicht
um Rechte der peripherisierten Standorte auf Chancen und
Ressourcen, sondern lediglich um Hilfe aus dem Zentrum fir
die (bedlrftige) Peripherie in Form von Férderung und Zu-
schissen.” Dieses Machtgefalle trédgt entscheidend dazu
bei, dass die peripheren Rdume in die Rolle des Bittstellers
geraten. Die zunehmende Abhangigkeit von zweckgebun-
denen Férdermitteln, die die Kommunen zwar beantragen
kdénnen, aber auf die sie keinen Rechtsanspruch haben,
verstérkt diesen Umstand nochmals. Die administrativen
Belastungen durch den ,Forderdickicht” umfassen etwa An-
trags-, Nachweis-, Berichts- und Priifprozesse. Diese Aufga-
ben binden enorme personelle Ressourcen und flihren vor
allem in kleinen finanz- und strukturschwachen Kommunen
zu Uberforderung und Frust (Belina et al., 2026; Scheller &
Raffer, 2026). Viele Akteure schilderten uns die hohe Abhan-
gigkeit von Foérdermitteln mitsamt kleinteiliger Begleitung
und Uberpriifung auch als Ausdruck mangelnden Vertrauens
in die Kommunen und deren Selbstverwaltung: Den Kommu-
nen solle man ,,mehr vertrauen oder mehr zutrauen, dass vor
Ort, so wie der Grundgedanke ist, auch viel geregelt werden
kann. Dass man nicht alles bis ins letzte Detail durchgeregelt
haben muss und uns hier das Leben schwer macht”, so der
Blrgermeister einer kleinen hessischen Kommune.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
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Dem entgegen steht neben Pfadabhéngigkeiten auch ein
institutionelles Interesse an sich selbst: Mittlerweile hat
sich eine verfestigte Struktur rund um F&rderprogram-
me herausgebildet, die aus Foérderberatungsagenturen,
spezialisierten Ingenieurbiros, Foérderlots:innen, Pro-
jekttragern, Prifer:innen und Foérdermittelabteilungen auf
kommunaler und ministerieller Seite besteht. Durch den
hohen Personaleinsatz in all diesen Bereichen entste-
hen nicht nur sehr hohe Kosten, die fiir den eigentlichen
Zweck, der Férderung, nicht mehr zur Verfliigung stehen.
Aus diesen Grlinden gibt es von verschiedener Seite Op-
position gegen Reformversuche, die dieses Férdermittel-
system vereinfachen und entschlacken wollen.

Wege aus der strukturellen Unterfinanzierung

Die kommunale Handlungsféhigkeit ist daher insbesondere
in peripheren Rdumen seit langem stark eingeschrankt. Um
der daraus resultierenden regionalen Verbitterung begeg-
nen zu kdénnen, braucht es allerdings mehr als (weitere) Al-
mosen an strukturschwache Kommunen. Siidekum (2024)
bezeichnet etwa eine proaktive Regionalpolitik als Schlis-
sel, um ,,abgehéngte” Regionen zu fordern. Des Weiteren
muss die strukturelle Unterfinanzierung der Kommunen
beendet werden. Einerseits stehen den Kommunen grund-
satzlich zu wenig Mittel fir ihre umfangreichen Aufgaben
und der Gestaltung eines attraktiven Nahraums zur Verfu-
gung. Andererseits sind die unzureichenden Mittel ungleich
verteilt und stark erfolgsabhéngig, sodass die struktur-
schwachen Kommunen am Ende auch zwangslaufig knapp
bei Kasse sind. Politische Initiativen wie jiingst VERGNUGT
~Vermdgens- und Erbschaftsteuer retten Gemeinden in
Not Uber gerechte Talerabgabe!® erzielten innerhalb kurzer
Zeit mehr als 100.000 Unterschriften, um den gebeutelten
Kommunen finanziell zu helfen. Auch die ,Nordhalbener
Erklarung fur starke Kommunen“ (2026), eine Initiative von
Wissenschaft und kommunaler Praxis, pladiert in einem
Forderungskatalog fiir eine verlassliche und ausreichende
Grundfinanzierung der Stadte und Gemeinden. Als starken
fiskalischen Hebel benennt auch die ,,Nordhalbener Erkla-
rung“ die Wiedererhebung der Vermdgensteuer zugunsten
der Kommunen - ein Instrument, das soziale und raumliche
Gerechtigkeit unmittelbar miteinander verbindet. Dariiber
hinaus fordert die Erklarung ein Uberdenken der vielfach
als dysfunktional beschriebenen Projekt-Foérderlogik, die
Starkung der kommunalen Teilhabe an Ertragen aus erneu-
erbaren Energien sowie héhere kommunale Anteile an der
Einkommen- und Umsatzsteuer, um auch strukturschwa-
chen Kommunen in landlichen Rdumen tatsachlichen Ge-
staltungsspielraum zu ermdglichen.

Diese jlungsten Initiativen zur Reform der Kommunalfinan-
zen machen einen zentralen Punkt deutlich: Wahrend Bund
und Lander in den vergangenen Jahren die Kommunen bei
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der Umsetzung gesetzlicher Vorgaben zunehmend in die
Pflicht genommen und zugleich durch Steuersenkungen
finanziell eingeschrankt haben, sind sie nun gefordert, die
Kommunen durch eine stérkere Beteiligung an Steuerein-
nahmen nachhaltig zu entlasten und zu stérken.

Denn was in den 2010er Jahren noch als Problem weni-
ger finanz- und strukturschwacher Kommunen erschien,
hat sich inzwischen zu einer flaichendeckenden Realitat
entwickelt. Der Schluss liegt nahe, dass die kommuna-
le Finanzkrise langst ein Bestandteil der gegenwartigen
Polykrise ist. Die Frage ihrer politischen Bewaltigung ist
entsprechend von erheblicher Tragweite. In der finanzpo-
litischen Debatte wird dabei regelméaBig auf Risiken des
moral hazard verwiesen (Pettersson-Lidbom, 2010), ins-
besondere im Kontext von Schuldenerleichterungen oder
einer starkeren finanziellen Entlastung der Kommunen.
Dem Risiko von Mitnahmeeffekten und der Belohnung an-
geblich schlechter Haushaltsfiihrung im Falle kommunaler
Entschuldung steht jedoch eine mindestens genauso gro-
Be Gefahr gegenliber: der zunehmende Substanzverzehr
offentlicher Infrastruktur, Uberlastete zivilgesellschaftliche
Strukturen und eine wachsende politische Entfremdung.
Im Zweifel stellen die gewachsenen Strukturen in den
Kommunen das gréBere Gut flir unsere Gesellschaft dar.
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spending cuts, and the retrenchment of local public services. These measures place growing pressure on civic engagement and con-
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Kommunale Handlungsspielraume fur innovative
Daseinsvorsorge in landlichen Raumen

Wie kann kommunale Daseinsvorsorge unter den Bedingungen von Finanzdruck,
demografischem Wandel, Klimawandel und raumlichen Disparitaten insbesondere in landlichen
Raumen zukunftsfahig gestaltet werden? Dieser Beitrag diskutiert Anséatze zur Schaffung

von Handlungsspielrdumen fiir innovatives kommunales Handeln bei der Bereitstellung

von Infrastrukturen der Daseinsvorsorge. Im Mittelpunkt stehen Kommunen in landlichen
Raumen, deren Infrastrukturen unter besonderem Anpassungsdruck stehen und fir die sich
Konzepte aus hochverdichteten Raumen nur begrenzt (ibertragen lassen. Es zeigt sich, dass
Kommunen aufgrund ihrer dezentralen Strukturen und der N&he zu lokalen Bedarfen tber
erhebliche Innovationspotenziale verfiigen. Deren Ausschdpfung setzt jedoch geeignete
Rahmenbedingungen, ausreichende Ressourcen und kooperative Governance-Strukturen voraus.

Kommunen sehen sich vielfaltigen Herausforderungen
ausgesetzt, die Auswirkungen auf die Erflllung ihrer
Aufgaben haben. Diese liegen allen voran im Bereich
von Infrastrukturen der Daseinsvorsorge. Mit Daseins-
vorsorge ist die Bereitstellung grundlegender Gilter
und Dienstleistungen des Gemeinwesens gemeint, bei-
spielsweise die Versorgung mit Strom, Wasser und Heiz-
energie, Mull- und Abwasserentsorgung, aber auch die
Gesundheitsversorgung, Bildungs- und Kultureinrich-
tungen oder der offentliche Nahverkehr (Mause, 2025).
Die Bereitstellung von Angeboten der Daseinsvorsorge
erfolgt in Deutschland im Rahmen des Raumordnungs-
gesetzes (§ 2 Abs. 2 ROG) und wird dort auch im Kontext
einer ausgeglichenen und flachendeckend ,,angemesse-
nen“ Verfligbarkeit behandelt.

Kommunen erflllen ihre Aufgaben in der Daseinsvorsor-
ge aber nicht im Vakuum, sondern im Kontext verschie-
dener Einflisse und Wandlungsprozesse. Anpassungs-
druck auf Infrastrukturen der Daseinsvorsorge ergibt
sich vor Ort durch rdumlich differenzierte Wirkungen
globaler Megatrends und regionale Besonderheiten.
Herausforderungen und Ldsungen sind daher immer an
den spezifischen raumlichen Kontext anzupassen - auf
alle Regionstypen Ubertragbare Blaupausen werden nur
begrenzt tragfahig sein.

© Der/die Autor:in 2026. Open Access: Dieser Artikel wird unter der
Creative Commons Namensnennung 4.0 International Lizenz ver6f-
fentlicht (creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de).

Open Access wird durch die ZBW - Leibniz-Informationszentrum
Wirtschaft geférdert.
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Von zentraler Bedeutung ist die Finanzierung von Da-
seinsvorsorge, die sowohl fir Pflichtaufgaben als auch
freiwillige kommunale Aufgaben anfallt. Die sich stetig
verschlechternde finanzielle Lage der Kommunen (D6-
ring & Wohltmann, 2025) flhrt nicht nur zu steigenden
Defiziten und zu einer Verschuldung, sondern beschrénkt
auch verfligbare Mittel fir Investitionstatigkeiten und
freiwillige Aufgaben. Zusatzlich wirkt der demografische
Wandel auf die Nachfrage nach Daseinsvorsorge, etwa
durch Bevdlkerungsriickgang, abnehmende Bevolke-
rungsdichte oder Alterung. Durch Mehrbedarfe, Min-
dereinnahmen und Remanenzkosten — also Kosten, die
aufgrund sprungfixer Kostenverlaufe, etwa bei Infrastruk-
turen, trotz ricklaufiger Nachfrage bestehen bleiben —,
belasten diese demografischen Veranderungen die kom-
munalen Haushalte zusétzlich (Frankenberg et al., 2026;
Lais & Penker, 2012).
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AuBerdem missen Kommunen angesichts des voran-
schreitenden Klimawandels Naturrisiken flr ihre Infra-
strukturen mitdenken und ihre Investitionen im Einklang
mit Nachhaltigkeitszielen gestalten. Auch der technolo-
gische Wandel (z. B. im Kontext der Digitalisierung) und
veranderte gesellschaftliche Anspriiche fiihren dazu,
dass kommunale Daseinsvorsorge unter Anpassungs-
druck gerat. Insbesondere im Bereich der Kritischen
Infrastrukturen (KRITIS) sind verstarkte MaBnahmen zur
Erh6éhung der Resilienz vor dem Hintergrund der verén-
derten geopolitischen Lage erforderlich.

Der Anpassungsdruck, der durch diese Herausforde-
rungen entsteht, trifft Kommunen in landlich-peripheren
und strukturschwachen R&umen in Deutschland beson-
ders stark. Hier wirken hdufig eine abnehmende Bevol-
kerungszahl, eine ohnehin geringere Redundanz der An-
gebote und eine eingeschrankte Finanzkraft zusammen.
Durch geringere Bevolkerungsdichte werden rentable
MindestgroBen bei akzeptabler Erreichbarkeit schnell
unterschritten. Klein- und Mittelstéadte in landlichen R&u-
men sind darlber hinaus haufig mit der Problematik kon-
frontiert, dass sie als Zentrale Orte bei geringer eigener
GroBe und Finanzkraft einen im Vergleich zur eigenen
Einwohnerzahl Uberproportional groBen Verflechtungs-
raum mitversorgen missen (Richter & Schiller, 2020).

Die betroffenen Kommunen befinden sich damit in einer
Zwickmuhle: Auf der einen Seite ist die Daseinsvorsorge
vielerorts zukUinftig nicht mehr im gleichen Rahmen finan-
zierbar. Gleichzeitig ist aber in Anbetracht der geforderten
Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse eine deutliche
Einschrankung der Versorgung weder raumlich gerecht
noch sozial und politisch tragbar. Dies ist umso wichtiger,
wenn man bedenkt, dass eine mangelhafte &ffentliche
Versorgung auch die Attraktivitat von Wohnorten beein-
flussen und damit das Potenzial, zukiinftig das Bevolke-
rungswachstum in landlichen Raumen zu stabilisieren,
einschranken kénnte.

Die bisherige Diskussion hat gezeigt, dass dringend neue
Anséatze bendtigt werden, wie die Anpassung der kom-
munalen Daseinsvorsorge zukiinftig gerade in landlichen
Raumen gelingen kann. Dafiir braucht es Losungen, die
an die spezifischen Kontextbedingungen der Kommunen
in landlichen Raumen angepasst sind. Vor diesem Hinter-
grund richtet sich der Blick auf die kommunalen Hand-
lungsspielrdume bei der Bereitstellung der Daseinsvor-
sorge. Die Thematik sollte jedoch nicht nur mit Blick auf
Herausforderungen und Risiken diskutiert werden. Es
erdffnen sich auch Chancen und Potenziale fir innova-
tive und proaktive Impulse der Kommunen, die Anpas-
sungsfahigkeit von Infrastrukturen der Daseinsvorsorge
zu erhdhen. Diese Lésungen sind vielleicht nicht immer

auf den ersten Blick offensichtlich, kénnen aber durch
geeignete Rahmenbedingungen und durch das Engage-
ment der Akteure vor Ort erreicht werden. Dieser Zusam-
menhang zwischen kommunalen Spielrdumen einerseits
und den Voraussetzungen fiir die Entstehung von Innova-
tionen im Bereich der Daseinsvorsorge wird mit Blick auf
landliche Rd&ume im Folgenden vertiefend diskutiert.

Bedeutung kommunaler Spielraume fiir die
Bereitstellung von Daseinsvorsorge

Kommunen sind als Trager fir vielféltige Aufgaben der
Daseinsvorsorge ein grundlegender Baustein des de-
zentralen foderalen Mehrebenensystems in Deutsch-
land. Diese Dezentralisierung ermdéglicht eine raumlich
differenzierte Versorgung, die lokale Bedarfe und Préfe-
renzen miteinbezieht und entsprechend der Theorie des
Fiskalféderalismus (Oates, 1999) im Vergleich zu einer
zentralisierten Verteilung wohlfahrtssteigernd wirken soll.
Gleichzeitig setzt dies flir den Anspruch an gleichwerti-
ge Lebensverhéltnisse voraus, dass Finanzmittel in an-
gemessenem Umfang zur Verfligung stehen. AuBerdem
ergibt sich aus dem Recht auf kommunale Selbstver-
waltung (Art. 28 Abs. 2 GG), dass Kommunen Uber die
Art und Weise der Aufgabenerfiillung selbst entscheiden
kénnen. Das bedeutet, dass ihnen (innerhalb gewisser
Grenzen) die Mdglichkeit gegeben wird, nicht nur den
Umfang, sondern auch den Modus der Daseinsvorsorge
zu bestimmen und dabei auch mit neuen Lésungen zu
experimentieren.

Im internationalen Vergleich wird in zentralisierteren Sys-
temen, wie z. B. in GroBbritannien, genau diese institutio-
nelle Regionalisierung administrativer Befugnisse zuneh-
mend als mdglicher Vorteil fir die Regionalentwicklung
angesehen (McCann, 2024). Insbesondere kann man der
dezentralen Versorgung zuschreiben, dass sie lokales
Wissen und Netzwerke bericksichtigen und damit be-
darfsgerecht auf lokale Gegebenheiten reagieren kann.
Kommunen leisten deshalb einen wichtigen Beitrag dazu,
Regionalentwicklung unter Beriicksichtigung spezifischer
raumlicher Kontexte (place-based bzw. place-sensitive)
umzusetzen (Grillitsch et al., 2026). Diese Flexibilitat kénn-
te auBerdem schnellere Reaktionen auf Veranderungen
und unvorhergesehene Ereignisse erleichtern und die
Resilienz im Falle von Krisen erhdhen, da nur eine lokal
passende statt einer allgemeingultigen Losung gefunden
werden muss.

Kommunen sind auBerdem als einflussreiche Akteure zu
verstehen, die selbst an Innovations- und Aushandlungs-
prozessen teilnehmen und, im Rahmen ihrer institutionel-
len Md&glichkeiten, Regionalentwicklung aktiv gestalten.
Als sogenannte ,change agents“ (Grillitsch et al., 2026;
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Rekers & Stihl, 2021) greifen Kommunen bzw. kommunale
SchlUsselakteure in Veranderungsprozesse ein, kénnen
Ressourcen und Netzwerke mobilisieren und strategisch
Entwicklungspfade mitbestimmen. Dabei kénnen sie
(Netzwerk-)Governance unterschiedlich umsetzen (Nor-
mann & Vasstrém, 2012), Prozesse initileren und in Lea-
dership-Rollen begleiten (Grillitsch & Sotarauta, 2020),
aber auch als Vorbild flir andere wirken. Beispielsweise
werden besonders Stadte als Vorreiter in sozio-techni-
schen Transitionen beschrieben (Hodson & Marvin, 2010),
obwohl &hnliche Argumente auch fir Kommunen in l&nd-
lichen Raumen gelten kdnnen. Neben dem Engagement
von Akteuren auf der kommunalen Ebene sind entspre-
chende Rahmenbedingungen fir ihr Handeln notwendig.
Diese strukturellen Bedingungen werden in der Literatur
haufig auch als Moglichkeitsrdume (opportunity spaces)
bezeichnet (Grillitsch & Sotarauta, 2020; Grillitsch et al.,
2026).

Darlber hinaus sind die Kommunen die niedrigste ad-
ministrative Ebene in Deutschland und beschreiben den
ersten Kontaktpunkt zwischen Birger:innen und Staat.
Die Daseinsvorsorge nimmt deshalb eine zentrale Rolle in
der Sichtbarkeit effektiven staatlichen Handelns ein. Ge-
rade durch Unzufriedenheit und Peripherisierung, wie sie
beispielsweise im Kontext der Geographies of Discontent
(MacKinnon et al., 2024) beschrieben wird, kann eine Ver-
schlechterung in der Versorgungssituation auch politisch
Schaden anrichten. Eine schlechtere rdumliche Erreich-
barkeit von Infrastrukturen der Daseinsvorsorge kann
sich negativ auf das Vertrauen in den Staat auswirken und
damit langfristig politische Unzufriedenheit und die Unter-
stlitzung populistischer Parteien férdern (Stroppe, 2023;
Rosel 2026).

Schaffung kommunaler Spielraume fiir innovative
Daseinsvorsorge in ldndlichen Rdumen

Im Folgenden werden Ansétze skizziert, die aus Sicht der
Autor:innen dieses Beitrags dazu geeignet sind, die not-
wendigen Voraussetzungen fiir kommunale Innovationen
im Bereich der Daseinsvorsorge zu schaffen und entspre-
chende Innovationspotenziale insbesondere in landlichen
Raumen zu aktivieren. Dabei werden institutionelle, finan-
zielle und strategisch-strukturelle Aspekte betrachtet.

Institutionelle Voraussetzungen

»Rural Proofing®: Infrastrukturen der Daseinsvorsorge
werden haufig von den Zentren als Knotenpunkte der Ver-
sorgung flr einen definierten Verflechtungsraum gedacht.
Dieser Ansatz stellt einen notwendigen Kompromiss zwi-
schen effizienten MindestgréBen von Einzugsbereichen
und einer dennoch mdglichst dezentralen Konzentration
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von Angeboten der Daseinsvorsorge dar und ist grund-
séatzlich fur die Sicherstellung gleichwertiger Lebensver-
haltnisse geeignet. Allerdings besteht die Gefahr, dass
Daseinsvorsorge dadurch vor allem ausgehend von urba-
nen Zentren und vor dem Hintergrund der Gegebenheiten
in hochverdichteten Raumen gedacht wird. Daraus resul-
tierende Regelsysteme (beispielsweise fir zu erreichende
Mindestzahlen von Nutzer:innen) werden dadurch aber
der Realitat in dinnbesiedelten Raumen mit kleinteilige-
ren Siedlungsstrukturen haufig nur unzureichend gerecht.
Daraus leitet sich die Forderung nach einem Perspektiv-
wechsel bei der Planung von Infrastrukturen ab, der die
spezifischen Voraussetzungen in landlichen Raumen
nicht als Abweichung von der Norm, sondern als eigen-
standigen und vielfaltigen Tatbestand zum Ausgangs-
punkt macht. Ein solcher Ansatz leistet einen Beitrag zum
»Rural Proofing“ des politischen Handelns, d. h. zur Pri-
fung der Auswirkungen von Gesetzen und Regelungen
auf landliche Rdume und zur Verhinderung struktureller
Benachteiligungen dieses Raumtyps. Auf européischer
Ebene sind entsprechende Mechanismen in der Gesetz-
gebung (beispielsweise in den ,,Better Regulation Guideli-
nes“ der Europdischen Kommission) bereits verankert. In
Deutschland besteht hier noch Handlungsbedarf.

Zentralortliches System: Die zentralortlichen Systeme der
Bundeslander zielen darauf ab, die flaichendeckende Da-
seinsvorsorge der Bevolkerung an dezentral konzentrier-
ten Standorten abzusichern — den sogenannten Zentra-
len Orten unterschiedlicher Hierarchiestufen. Gleichzeitig
soll der rdumlichen Entwicklungsdynamik eine Struktur
gegeben werden, die einer beliebigen Zersplitterung bei-
spielsweise durch die Ausweisung von Wohngebieten
und Gewerbeflachen vorbeugt. Durch die Festlegungen
des zentralortlichen Systems werden jedoch raumliche
Strukturen geschaffen, die mitunter nur schwer zu revi-
dieren sind (z. B. aufgrund von Besitzstandswahrung) und
die eine gewisse Starrheit aufweisen (z. B. hinsichtlich der
moglichen Zentralitatsstufen und Verflechtungsbereiche).

Ein gewisses MaB an Flexibilisierung des zentralortlichen
Systems erscheint jedoch notwendig, um einerseits den
spezifischen raumlichen Bedingungen gerade in land-
lichen R&umen Rechnung zu tragen und andererseits
raumliche Dynamiken zu ermdglichen. Mit Blick auf Min-
destgréBen wéren hier Ausnahmen zu diskutieren, die
bewusst zur Stabilisierung der Daseinsvorsorge in land-
lichen Rdumen zugelassen werden. Um neue raumliche
Dynamiken zu ermdglichen, kdnnten flexible Einstufun-
gen diskutiert werden, die sich nur auf Teilbereiche der
Daseinsvorsorge beziehen. Zentralortliche Einstufungen
kénnten auch als Einstieg zundchst befristet vorgenom-
men werden, um Entwicklungsmdglichkeiten zu eréffnen,
sofern bestimmte Voraussetzungen erflillt sind.
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Regionale Kooperationen sollten bei der Konstruktion
zentralortlicher Systeme noch intensiver berlicksichtigt
bzw. unterstitzt werden, da diese besonders fiir kleine-
re Zentren in landlichen Raumen von groBer Bedeutung
sind. Konzepte fiir die physische Erreichbarkeit von Ange-
boten in Zentralen Orten in Form von Mobilitdtskonzepten
sowie Alternativen durch digitale Erreichbarkeit sollten
ebenfalls starker mit der Weiterentwicklung zentral6rt-
licher Systeme verzahnt werden, da Fragen der Erreich-
barkeit in landlichen Rdumen von Uberragender Bedeu-
tung sind.

Experimentierklauseln: Eine Erweiterung des Gedankens
einer Flexibilisierung innerhalb des zentral6rtlichen Sys-
tems stellt die prinzipielle institutionelle Offnung gegen-
Uber neuem und vor allem experimentellen Handeln dar.
Experimentierklauseln, also befristete Ausnahmen von
rechtlichen Vorgaben in bestimmten Kontexten, erlauben
ein Ausprobieren neuer Lésungen und die gezielte Eva-
luation der Ergebnisse. So kénnen Neuerungen zeitnah
erprobt und weiterentwickelt werden, bevor der rechtliche
Rahmen langfristig angepasst wird. Dies senkt Innovati-
onshulrden, erleichtert evidenzbasierte Politikentwicklung
und kann im Rahmen interregionaler Lernprozesse auch
dem schnellen Transfer verschiedener lokaler Lésungen
auf dhnliche Regionen dienen.

So wurden 2016 im Landesraumentwicklungsprogramm
Mecklenburg-Vorpommern beispielsweise ,Landliche
Gestaltungsraume® als neue Raumkategorie festgelegt,
in denen aufgrund der demografischen und strukturellen
Lage besonders groBe Herausforderungen vorherrschen.
Im Sinne der Herstellung gleichwertiger Lebensverhalt-
nisse werden diese Regionen unter anderem explizit als
Experimentierrdume ausgewiesen, in denen Akteure
ermutigt werden sollen, innovative MaBnahmen fir die
Daseinsvorsorge zu erproben. Besonders im Kontext
knapper Ressourcen und groBem Anpassungsdruck in
l&ndlichen Rdumen kdénnte die Erweiterung von Experi-
mentierklauseln (sowie finanzielle und administrative Un-
terstltzung in der Umsetzung entsprechender Innovatio-
nen) Kommunen und andere an der Daseinsvorsorge be-
teiligte Akteure ermutigen und erméchtigen, neue ldeen
zu entwickeln und umzusetzen. Von zentraler Bedeutung
ist allerdings, dass Flexibilisierungen und Experimente
nicht als das Austesten einer Untergrenze des Minimalan-
gebots missverstanden werden: Experimentierklauseln
sind kein Euphemismus flir den Riickbau von Angeboten
oder die Inkaufnahme minderer Qualitat.

Infrastrukturelle Spezifika: Anpassungen der Daseins-
vorsorge muissen insgesamt der groBen Heterogenitat
innerhalb der relevanten Infrastrukturen Rechnung tra-
gen. Auf der einen Seite umfasst Daseinsvorsorge in

der materiellen Dimension sowohl technische als auch
soziale Infrastrukturen, die in unterschiedlichen Formen
angeordnet sind (Punkt- vs. Netzinfrastrukturen). Auf
der anderen Seite unterscheiden sich Angebote der Da-
seinsvorsorge auch in den zutreffenden Regelsystemen,
Bedarfen und Nutzungsmuster sowie Zustandigkeiten
(verantwortliche Akteure oder Tragerschaften). Selbst-
verstandlich gelten bei der Anpassung einer technischen
Netzinfrastruktur (wie Wasser- oder Abwassersysteme)
andere Voraussetzungen und Moglichkeiten als bei der
Neuorganisation einer sozialen Punktinfrastruktur (etwa
Angebote der friihkindlichen Bildung). Anpassungen der
Daseinsvorsorge sollten deshalb im Rahmen des spezi-
fischen Anpassungspotenzials verschiedener Infrastruk-
turen bedacht und umgesetzt werden.

Finanzielle Voraussetzungen

Damit Kommunen in landlichen Rdumen die skizzierten
institutionellen Mdéglichkeitsrdume flr innovatives Han-
deln im Bereich der Daseinsvorsorge zielfliihrend nutzen
koénnen, sind hinreichende finanzielle Mittel notwendig.
Gerade im Bereich der materiellen Infrastrukturen sind
Anpassungsstrategien haufig mit einmalig hohen Kosten
verbunden. Neben den kommunalen Finanzausgleichs-
systemen der Bundeslander liegt der Fokus auf der For-
derung gréBerer Investitionsvorhaben.

Kommunaler Finanzausgleich: Die kommunalen Finanz-
ausgleichssysteme der Bundeslander sorgen einerseits
flr eine allgemeine Starkung der kommunalen Finanzkraft
(vertikale, fiskalische Funktion) und sorgen andererseits
fir einen Ausgleich zwischen Finanzkraft und Finanz-
bedarf unter den Kommunen (horizontale, redistributive
Funktion). Die Bestimmung des Finanzbedarfs der Kom-
munen erfolgt dabei entlang verschiedener Parameter.
Die Auswahl dieser Parameter entscheidet unter anderem
darliber, ob in der Tendenz eher gréBeren Stadten und
verdichteten Rdumen oder Klein- und Mittelstaddten und
diinnbesiedelten Raumen in héherem MaBe Finanzbedar-
fe anerkannt werden.

Ein in vielen Bundeslédndern genutztes Instrument bei
der Bedarfsbestimmung ist die Einwohnergewichtung,
die gréBeren Gemeinden je Einwohner einen hdheren Fi-
nanzbedarf zuspricht als kleineren. Grundsétzlich dient
dieses Instrument dazu, die hoheren Infrastrukturkosten
groBerer Gemeinden zu honorieren, die sich beispiels-
weise durch ihre Funktion als Zentrale Orte fur die Ver-
sorgung ihres Umlands ergeben. Mit Blick auf Klein- und
Mittelstadte in Iandlichen Raumen entsteht hier jedoch
eine Schieflage. Die Zentralen Orte in l&ndlichen Rdumen
haben eine deutlich geringere Einwohnerzahl als die Zen-
tralen Orte in Verdichtungsrdumen. Dadurch profitieren

Wirtschaftsdienst 2026 | 6



sie weniger von einer Einwohnergewichtung. Gleichzeitig
ist der zu versorgende Verflechtungsbereich dieser land-
lichen Zentren gemessen an der eigenen Einwohnerzahl
deutlich gréBer. Die zentralortlichen Lasten machen dann
also einen Uberproportional groBen Anteil aus. Diesem
Umstand kann zielgerichteter durch sogenannte Zentrale
Orte-Ansétze begegnet werden, die nicht nur an der eige-
nen Einwohnerzahl ansetzen, sondern an der zentralortli-
chen Einstufung und gegebenenfalls der GréBe des Ver-
flechtungsbereichs.

Darliber hinaus gibt es in vielen Bundeslandern Sonder-
bedarfsansétze fir geringe Siedlungsdichte (sogenannte
Flachenansétze) oder schrumpfende Bevdlkerung (soge-
nannte Demografieansatze), die insbesondere in I&ndli-
chen Raumen wirken. Hier ist jedoch festzustellen, dass
dadurch meist keine erhebliche Verschiebung in der hori-
zontalen Finanzverteilung erfolgt. Die zusatzlichen Mittel
federn in der Regel Entwicklungen etwas ab, sind aber zu
gering, um substanziell einmalige investive Anpassungen
bei Infrastrukturen der Daseinsvorsorge zu finanzieren.
Daflir waren groBere Finanzvolumina nétig, die im Rah-
men von Sondermitteln zur Verfligung gestellt werden
sollten und im Folgenden diskutiert werden.

Sondermittel fir Kommunalinvestitionen: Bund und Lan-
der sollten Anreizstrukturen fir innovative kommunale
Anpassungskonzepte im Bereich von Infrastrukturen der
Daseinsvorsorge schaffen. Die Basis daflir sind adaquate
Finanzierungsinstrumente flr den einmaligen investiven
Bedarf im Bereich der materiellen Infrastrukturen, wie
sie beispielsweise in Niedersachsen durch den ,Pakt fir
Kommunalinvestitionen“ geschaffen wurden. Die Férde-
rung kommunaler Vorhaben aus einem solchen Topf sollte
auf Basis eines integrierten kommunalen Entwicklungs-
konzepts fir die Daseinsvorsorge erfolgen, in dem raum-
spezifisch (place-based) Chancen und Risiken durch Me-
gatrends wie demografischen Wandel, Klimawandel und
Digitalisierung bertcksichtigt werden. Dariliber hinaus
sollte die Schaffung zukunftsfahiger kommunaler Struk-
turen im jeweiligen Teilraum zur Auflage gemacht werden,
die beispielsweise durch einen Ausbau der interkommu-
nalen Zusammenarbeit oder kommunale Neugliederung
erflllt werden kann. Solche Programme kdnnten beson-
ders wirksam werden, wenn verschiedene Finanztdpfe
im Kontext einer Ubergreifenden Anpassungsstrategie
gemeinsam gedacht werden. Hier ware beispielsweise an
eine Kombination von Landesmitteln mit Bundesmitteln
(z. B. Sondervermégen, Entschuldungshilfen), infrastruk-
turspezifischen Finanzierungen und europaischen Struk-
tur- und Investitionsfonds zu denken. Auch die bisher nur
in Teilen umgesetzte Idee einer eigenstandigen Bund-
Lander-Gemeinschaftsaufgabe ,Regionale Daseinsvor-
sorge* sollte weiterverfolgt werden.
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Strategisch-strukturelle Voraussetzungen

Kompetenzen und Strategieféhigkeit. Schaffung und ziel-
gerichtete Nutzung von Handlungsspielrdumen setzen
auBer institutionellen Rahmenbedingungen und finanziel-
len Ressourcen auch die Existenz relevanter Kompeten-
zen auf kommunaler Ebene voraus. Kommunen und dort
aktive Schliisselakteure kdnnen ihrer Rolle als change
agents nur gerecht werden, wenn sie die notwendigen Fa-
higkeiten und Kenntnisse haben. Dies beinhaltet nicht nur
inhaltliches Wissen zur Diagnose infrastruktureller Anpas-
sungsbedarfe und zu den Auswirkungen aktueller und
zukUnftiger Verdnderungen, sondern auch Kompetenzen,
die die Entwicklung oder Ubertragung von Lésungsan-
satzen auf einen lokalen Kontext begiinstigen. Flr das
Erreichen von Strategiefahigkeit ist eine gezielte Verzah-
nung der politisch handelnden Akteure, der Kompetenz
der Verwaltung und der Einbindung der Birger:innen
notwendig. Das Themenfeld ,Daseinsvorsorge” sollte in
regionalen Entwicklungskonzepten noch stérker betont
und enger mit Fachplanungen fir einzelne Infrastrukturen
abgestimmt werden. AuBerdem bendtigen Kommunen,
wenn sie Verdnderungsprozesse anstoBen und steuern
sollen, Einbindung und Zugriff auf lokale und Uberregio-
nale Netzwerke. Nur so kann sichergestellt werden, dass
relevante Akteure beteiligt und kooperative Losungen er-
arbeitet werden kénnen.

Kooperationen und Einbindung: Aufgrund der Heteroge-
nitat in den Auspragungen sowie der Schwere und spe-
zifischen Form von Anpassungen der Daseinsvorsorge,
die an verschiedenen Orten notwendig werden, sollten
Kommunen in diesen Prozessen nicht isoliert agieren.
Zum einen sind gerade in landlichen R&umen, wo eine
kritische Masse an Akteuren und Nutzer:innen schneller
unterschritten wird, kooperative Lodsungen im Rahmen in-
terkommunaler Zusammenarbeit weiter zu vertiefen und
nicht nur auf Stadt-Umland-R&ume begrenzt. Zum ande-
ren sind Ubergeordnete Ebenen sowie die jeweils fachlich
relevanten Akteure einzubeziehen, um langfristige und
infrastrukturspezifische Losungen zu erarbeiten. Durch
die Zusammenarbeit wird auch das gemeinsame Lernen
auf der Basis von erfolgreichen und gescheiterten Expe-
rimenten sowie die Ubertragbarkeit von Innovationen si-
chergestellt.

SchlieBlich ist die Partizipation von Blirger:innen an die-
sen Prozessen nicht nur fir die Akzeptanz von Anpas-
sungsprozessen essenziell. Die Einbindung zivilgesell-
schaftlicher Akteure und blrgerschaftliches Engagement
kénnen die Erbringung der Daseinsvorsorge selbst aktiv
unterstltzen. Zivilgesellschaftliche Akteure kénnen eben-
falls die Rolle von change agents in der Daseinsvorsor-
ge Ubernehmen und bei konkreten Themen vor Ort Im-
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pulse setzen. Besonders im Kontext innovativer Ansétze
fir soziale Infrastrukturen wird oft auf die Bedeutung
des Ehrenamtes hingewiesen. Obwohl dieses zweifels-
frei einen fundamentalen Beitrag zur Sicherung der Da-
seinsvorsorge insbesondere in landlichen Rdumen leistet,
muss auch beachtet werden, dass das Ziel keine einfache
Verlagerung von staatlicher Verantwortung an zivilgesell-
schaftliche Akteure sein kann. Im Gegenteil: Besonders
dort, wo die Versorgung schwierig zu sichern, teuer oder
anderweitig vulnerabel ist, kann bilrgerschaftliches Enga-
gement aufgrund mangelnder Ressourcen und fehlender
Professionalisierung an seine Grenzen stoBen. Es ist des-
halb wichtig, Engagement zu unterstitzen und zu starken
ohne dies als eine vermeintliche Alternative fir den Riick-
zug des Staates aus seinem eigenen Aufgabengebiet zu
verstehen.

Fazit

AbschlieBend ist festzuhalten, dass Kommunen im Be-
reich der Daseinsvorsorge zwar vor schwierigen Heraus-
forderungen stehen, gleichzeitig aber durch ihre dezen-
tralen Strukturen und N&he zu Birger:innen auch Uber
groBBe Potenziale zur Erarbeitung innovativer und raum-
spezifischer Losungsansatze verfligen. Die Nutzung die-
ser Potenziale setzt allerdings voraus, dass den Kommu-
nen Handlungsspielrdume eingerdumt und sie erméachtigt
werden, von diesen Gebrauch zu machen. Obwohl ver-
schiedene institutionelle, finanzielle und strategisch-
strukturelle Voraussetzungen identifiziert wurden, die
diese Prozesse beglinstigen kdnnen, bleibt der Erfolg der
Anpassung von Infrastrukturen der Daseinsvorsorge ge-
rade in landlichen Radumen voraussetzungsvoll. Nicht alle
Innovationsprozesse gelingen, nicht alle Lésungsideen
kénnen umgesetzt werden und nicht alle Anpassungen
treffen auf die Zustimmung der Birger:innen und anderer
Akteure. Erschwert wird die Umsetzung innovativer An-
sétze auBerdem dadurch, dass die Daseinsvorsorge von
Pfadabhangigkeiten und technologischen, 6konomischen
und institutionellen Lock-ins gekennzeichnet ist, die nicht
nur auf der kommunalen Ebene Uberwunden werden
mussen. Ein produktiver Umgang mit Unsicherheit und

dem mdglichen Scheitern, sowie institutionellen Rahmen-
bedingungen, die diese Umstande abfedern und Lock-ins
I6sen kdnnen, sind deshalb im Sinne zukunftsgerichteter
Ansétze der Regionalentwicklung unerlasslich.
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Abstract: How can local public services be made sustainable in the face of financial pressures, demographic change, climate change

and spatial disparities, particularly in rural areas? This article discusses approaches to creating scope for innovative local action in the

provision of public service infrastructure. The focus is on local authorities in rural areas, whose infrastructure is under particular pres-

sure to adapt and for which concepts from highly urbanised areas can only be applied to a limited extent. It is evident that local authori-

ties possess considerable potential for innovation due to their decentralised structures and proximity to local needs. However, realising

this potential requires suitable framework conditions, sufficient resources and cooperative governance structures.

Wirtschaftsdienst 2026 | 6



DOI: 10.2478/wd-2026-0106

Rolf Schmachtenberg, Magnus Brosig

Analysen Rentenpolitik

Wirtschaftsdienst, 2026, 106(6), 437-442
JEL: H55, P46, E61

Eine gute Rente ist machbar

Wie hoch sollte ein lebensstandardsicherndes Gesamtversorgungsniveau im Alter sein

und wie kann es erreicht werden? In diesem Beitrag schlagen wir ein Versorgungsniveau
von mindestens 75 % des Lebensdurchschnittseinkommens netto nach Steuern vor und
bestimmen die Versorgungsliicke, die gegenwartig besteht, wenn im Alter allein Einkommen
aus der gesetzlichen Rente zur Verfigung steht. Es werden zwei Modelle vorgestellt, mit
denen aufbauend auf den bestehenden Elementen des deutschen Alterssicherungssystems
die Liicke geschlossen werden kann. Die Gesamtbelastungen fallen nicht héher aus, als
dies auch heute schon der Fall ist, wenn eine leistungsfahige betriebliche Altersvorsorge
besteht und/oder im empfohlenen Umfang aus dem Nettoeinkommen der Arbeithehmenden

Altersvorsorge betrieben wird.

Gute Rentenpolitik muss nicht zuletzt zwei Fragen klar
beantworten:

1. Welches Gesamtversorgungsniveau soll im Alter er-
reicht werden?

2. Welche Vorkehrungen treffen wir, um dieses Ziel — bei
aller Unsicherheit Gber die Zukunft — so verlasslich wie
maoglich zu erreichen?

Bleiben Antworten darauf vage oder widerspriichlich,
schwindet das Vertrauen in die Politik. Die Parteien der
aktuellen Regierungskoalition stellen sich beiden Fragen.
Das ist gut so. Im Koalitionsvertrag haben sie verabredet:
,In einer Rentenkommission werden wir bis zur Mitte der
Legislatur eine neue KenngroBe fir ein Gesamtversor-
gungsniveau Uber alle drei Rentensaulen prifen” (CDU,
CSU & SPD, 2025). Bis Ende Juni soll die Kommission
Vorschlage vorlegen.

Auch die Bundesministerin flr Arbeit und Soziales spricht
sich klar fur eine Rente aus, die den Lebensstandard si-
chert (siehe z. B. Tagesspiegel, 2026). Damit folgt sie nicht
den Stimmen einzelner Volkswirt:innen und Jurist:innen,
die fordern, man solle endlich Schluss machen mit einer
angeblichen ,Lebensliige* der Rentenpolitik: Offentlich
gewéhrleistete Lebensstandardsicherung sei unmaoglich;
die gesetzliche Rente solle nur eine Mindestrente knapp

© Der/die Autor:in 2026. Open Access: Dieser Artikel wird unter der
Creative Commons Namensnennung 4.0 International Lizenz ver6f-
fentlicht (creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de).

Open Access wird durch die ZBW - Leibniz-Informationszentrum
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oberhalb der Grundsicherung bieten. Solche Aussagen
nahren den Verdruss an Staat und Demokratie: Viele
Menschen flihlen sich und ihre Lebensleistung nicht aus-
reichend anerkannt — sie erwarten zu Recht mehr.

Die Solidargemeinschaft der Steuerzahler:innen finanziert
die Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung.
Arbeitnehmer:innen in  sozialversicherungspflichtiger
Beschaftigung sowie ihre Arbeitgeber:iinnen finanzie-
ren die gesetzliche Rentenversicherung (GRV) zu mehr
als zwei Dritteln. Wenn sich die gesetzliche Rente im Ni-
veau weiter der Grundsicherung annahert, droht ein Ver-
stoB gegen Artikel 3 Grundgesetz — zumal es keine fla-
chendeckenden, substanziellen Zusatzrenten gibt. Denn
Beitragszahleriinnen waren dann trotz Pflichtbeitragen
kaum besser gestellt als Personen, die nicht der Sozial-
versicherungspflicht unterliegen.

Wir wollen Antworten auf die beiden Kernfragen formu-
lieren. Wenn diesbezlglich ein allgemeines Verstéandnis
erreicht wird, kann Rentenpolitik in Deutschland wieder -
wie von 1957 bis 1992 — Konsenspolitik sein. Damit wéare

Dr. Rolf Schmachtenberg war von 2018 bis 2025
Staatssekretdr im Bundesministerium flr Arbeit
und Soziales.

Dr. Magnus Brosig ist Referent flir
Sozialversicherungs- und Steuerpolitik der
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sichergestellt: Wer heute plant, kann darauf vertrauen,
dass die Regeln morgen noch gelten.

Versorgungsniveau

Welche KenngréBe eignet sich, um ein anzustrebendes
Gesamtversorgungsniveau zu beschreiben: brutto, netto
vor Steuern oder netto nach Steuern? Wir schlagen ,,net-
to nach Steuern“ vor — das ist das Einkommen, das im
Alltag tatsachlich zur Verfligung steht. Und wir schlagen
vor, wie in der GRV, das Lebensdurchschnittseinkom-
men zugrunde zu legen, nicht das Einkommen kurz vor
Rentenbeginn. Denn nach dem Senioritatsprinzip steigen
Einkommen und sind in den letzten Berufsjahren tenden-
ziell am héchsten. Beitrdge werden aber wahrend aller
Erwerbsphasen gezahlt, und vielen Sicherungssystemen
ist es kaum oder gar nicht mdglich, das letzte Erwerbs-
einkommen zuverlassig abzusichern, weil Anspriiche in
ihnen schrittweise per ,,Bausteinprinzip®“ entstehen. Zwei
weitere Argumente sprechen dafir, nicht allein auf das
Einkommen direkt vor Rentenbeginn abzustellen: Ein
Lebensstandard wird in der Regel nicht in wenigen Jah-
ren, sondern Uber ein ganzes Erwerbsleben aufgebaut.
AuBerdem kdnnen Phasen von Krankheit oder Arbeitslo-
sigkeit direkt vor dem Ruhestand das Einkommen stark
schmaélern.

Wie hoch sollte das systematisch bereitgestellte Gesamt-
versorgungsniveau netto nach Steuern sein? Wir schla-
gen vor: mindestens 75 %, besser 80 % des Lebens-
durchschnittseinkommens. Fir Erwerbstatige mit einem
Lebensdurchschnittseinkommen unterhalb von 80 % des
Durchschnittseinkommens sollte es etwa 10 Prozent-
punkte hoher liegen.

Unser Vorschlag stiitzt sich auf historische Erfahrungen
mit der gesetzlichen Rente in Deutschland, auf beste-
hende Versorgungspraxis, auf internationale Vergleiche,
auf stabile Erwartungen der Bevdlkerung — und auf in der
wirtschaftswissenschaftlichen Literatur diskutierte, empi-
risch fundierte Sicherungsziele:

e Nach Einfihrung des Umlageverfahrens 1957 lag das
Nettorentenniveau nach Steuern allein aus der ge-
setzlichen Rente 1976 bis 2002 bei etwa 70 % (Stef-
fen, 2002), was zwar nicht als vollstandige, aber als
weitgehende Lebensstandardsicherung verstanden
wurde. Fir den vollstandigen Statuserhalt musste in
Uberschaubarem Umfang betrieblich oder privat vor-
gesorgt werden. 2001 wurde dieser Anspruch an die
GRYV aufgegeben.

e Beamt:innen erhalten nach 40 Dienstjahren 71,75 %
brutto des letzten Einkommens. Netto liegt die Pensi-

on dann Uber 75 % — bezogen auf das Lebensdurch-
schnittseinkommen wegen des Senioritdtsprinzips
noch hdher.

e Nach OECD-Modellrechnungen werden in zwdlf von
22 EU-Staaten auf Grundlage (quasi-)obligatorischer
Systeme Nettoersatzquoten Uber 70 % erreicht, in
zehn Staaten Uber 75 %; Deutschland liegt mit 53,3 %
auf Rang 17 (OECD, 2025, S. 169).! Der Alterssiche-
rungsbericht (Modellhaushalte, 45 Jahre Erwerbstatig-
keit) kommt dagegen zu héheren Werten (BMAS, 2024,
Teil E, S. 172-190). Allein aus der GRV werden je nach
Haushalt und Einkommen 60 bis 70 % netto ausgewie-
sen.2 Anzumerken ist, dass selbst langjahrig Beschaf-
tigte im Schnitt nur rund 40 Jahre arbeiten, sodass vie-
le diese Werte nicht erreichen.

e Umfragen zeigen stabile Erwartungen: GroBe Mehr-
heiten wollen einen Sozialstaat mit ausreichender
Altersversorgung; viele waren zu hdheren Beitrdgen
bereit. Anfang 2026 wiinschte sich eine Mehrheit zum
wiederholten Male mindestens 70 % netto (Arbeitneh-
merkammer Bremen et al., 2026, S. 7-8). Gleichzeitig
ermittelte das Deutsche Institut fir Wirtschaftsfor-
schung im fir den Gesamtverband der Deutschen Ver-
sicherungswirtschaft erstellten Gutachten ,,Zielersatz-
raten in der Alterssicherung® eine ,,durchschnittliche
praferierte Zielersatzrate“ des aktuellen Haushaltsnet-
toeinkommens von durchschnittlich rund 78 % bzw. 76
% im Median (Geyer et al., 2026, S. 17).

¢ In einem Ubersichtsbeitrag fassen Dudel et al. (2020)
zusammen: Armutsvermeidung entspricht einer Er-
satzquote von 33 bis 50 %, Lebensstandardsicherung
einer Ersatzquote von 88 bis 98 % (jeweils gemessen
am Einkommen vor Rentenbeginn); gesetzliche Renten
in Deutschland liegen meist dazwischen.

Was bedeutet ein echtes Nettorentenniveau von 75 %
nach Steuern — und welche Liicke klafft zur gesetzlichen
Rente? Zur Orientierung ist in Tabelle 1 eine Beispielrech-
nung flr das abgeschlossene Jahr 2025 fiir einen ,Stan-
dardrentner® mit 45 Beitragsjahren und einem Durch-
schnittsverdienst (monatliche Werte) dargestellt.

1 Dabei ist zu berlicksichtigen, dass je nach geltender Gesetzgebung
zur Altersgrenze unterschiedlich lange Erwerbsverldufe unterstellt
werden, wodurch die Renten entsprechend abweichen.

2 Der Alterssicherungsbericht ermittelt die Werte nur fir Haushalte, die
im vollen Umfang Riester-Vorsorge treiben und das zusétzliche Ein-
kommen aufgrund des Abbaus der Beitragsbesteuerung ebenfalls in
einer ,privaten Rente” anlegen. Die hier angegebenen Werte sind da-
raus abgeleitet, indem diese beiden Zusatzkomponenten Uberschla-
gig herausgerechnet wurden.
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Tabelle 1
Beispielrechnung fiir 2025: Nettorentenniveau von
75 % und Rentenliicke

Betrag in €
Bruttodurchschnittseinkommen 2025 (vorlaufig,
nach Rentenrecht) 4.207,75
Abzug Steuern 595,58
Abzug Sozialbeitrage (20,95 %)’ 881,53
= Nettodurchschnittseinkommen 2.730,64
Davon 75 % 2.047,98
Bruttostandardrente (2. Halbjahr 2025) 1.835,55
Abzug Einkommensteuer 50,00
Abzug Krankenversicherung 156,94
Abzug Pflegeversicherung 66,08
= Nettostandardrente 1.562,53
Rentenllicke 485,45

Annahme: ,,Standardrentner:in“ mit 45 Beitragsjahren und Durchschnitts-
verdienst (Modelltyp 1 im Alterssicherungsbericht), monatliche Werte,
ledig, ein Kind, durchschnittlicher GKV-Beitrag, keine Kirchensteuer.
TGKV 7,3 % + 1,25 %; SPV 1,8 %; RV 9,3 %; ALV 1,3 % = 20,95 %.

Quelle: smart-rechner.de (Stand: 7. April 2026), eigene Berechnung.

Achtung: Je nach Haushalt und Einkommen gibt es auf-
grund des Steuer- und Sozialrechts eine groBe Bandbrei-
te der Werte. Und es gilt, eine Wechselwirkung zu beach-
ten: Die Vorsorgebeitrdge der Beschaftigten reduzieren
ihr regelmaBig verfligbares Netto, sodass eine tatsédchlich
zu schlieBende Licke formal betrachtet wiederum ent-
sprechend geringer ausféllt, je héher der von ihnen allein
gezahlte Anteil der Altersvorsorge ist. Fur gute Absiche-
rung eines Lebensstandards, der nicht durch eine einsei-
tig getragene Altersvorsorge reduziert wird, ist also eine
umfassende Arbeitgeberbeteiligung erforderlich.

Wege zu einer guten Rente

Das sogenannte ,Mehrsaulensystem® flr Beschéftigte in
Deutschland ist in den vergangenen Jahrzehnten nicht
systematisch vom Ziel einer definierten auskdmmlichen
Gesamtversorgung her aufgebaut worden. Die Alterssiche-
rungsberichte zeigen deshalb seit Jahren erhebliche Vorsor-
gellicken: 2023 hatten nur gut 60 % der Arbeitnehmer:innen
neben der verpflichtenden GRV zusétzlich betrieblich oder
privat vorgesorgt. Weit mehr als jede:r dritte Beschaftigte
wird im Alter also mit einiger Wahrscheinlichkeit nur auf
die gesetzliche Rente bauen kdnnen; in Ostdeutschland
gilt dies sogar fir mehr als 40 %. Und selbst dort, wo er-
génzend vorgesorgt wird, sind die Zusatzrenten wegen
niedriger Beitrdge und nicht immer effizienter Produkte oft
absehbar klein. Risiken wie Erwerbsminderung werden auf

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
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diesen Wegen haufig gar nicht abgesichert. Die Politik der
sEigenverantwortung” hat zudem Kosten sehr einseitig auf
Beschaftigte verschoben (Schéfer, 2015).

Insgesamt wird zunehmend anerkannt, dass die dritte
Saule (Individualvorsorge) nur begrenzt echte Alterssi-
cherung leisten kann. Das zeigt nicht zuletzt die aktuell
betriebene Reform der Privatvorsorge: Sie soll kinftig
starker auf Vermodgensbildung zielen, statt lebenslan-
ge Renten zu garantieren. Dauerhaft gute Absicherung
braucht aber Leibrenten bis zum Tod - organisiert in gro-
Ben Kollektiven. Historisch gilt das nicht nur in Deutsch-
land, sondern in allen vergleichbaren Staaten.

Dabei gibt es zwei funktionierende Modelle, an denen
man sich orientieren kénnte. Sie gehen von einem klaren
Leistungsziel ,gute, lebensstandardsichernde Renten®
aus und erreichen es systematisch — d. h. zwar nicht in je-
dem Einzelfall, aber flir einen realistisch definierten Stan-
dardfall.® Sie bewegen sich damit nicht mehr irgendwo im
Nirgendwo zwischen niedrigem Rentenniveau, mdglichst
geringen Sozialversicherungsbeitrdgen und ,freiwilligen®
Zusatzrenten. Diese Unbestimmtheit pragt deutsche De-
batten zur Alterssicherung viel zu haufig.

Modell 1: Starke gesetzliche Rente

Dieses Modell wird beispielsweise in Osterreich prakti-
ziert. Insgesamt ist die dortige Rentenversicherung (Blank
et al., 2016) wegen ihres hohen Leistungsniveaus fir alle
Erwerbstétigen relativ einfach, glinstig zu verwalten und
im Kern fair; zuséatzliche Systeme sind fiir die Lebensstan-
dardsicherung weitgehend entbehrlich. Grundsatzlich
wadre ein solcher Ansatz auch auf Deutschland Ubertrag-
bar, auch wenn Anpassungen Zeit und politische Kraft er-
fordern wiirden. Anders als in Osterreich kénnte Deutsch-
land zusétzlich eine teilweise Kapitaldeckung innerhalb
des Sozialversicherungssystems einrichten — &hnlich
dem, was die ,Ampel“-Koalition unter dem Schlagwort
»Generationenkapital” plante.

Ganz praktisch zeigt die knappschaftliche Rentenversi-
cherung seit Langem: Ein deutlich hdheres Leistungsni-
veau, ein deutlich héherer Arbeitgeberbeitrag und eine
offentliche Garantie zum finanziellen Liickenschluss ge-
hen auch hierzulande — wenn es politisch gewollt ist. Ei-
ne allgemeine staatliche Defizithaftung muss man nicht
zwingend einflihren; aber hohere Bundeszuschiisse soll-

3 Ob die bisherige rentenrechtliche Annahme einer Erwerbskarriere mit
ganzen 45 Beitragsjahren tatséchlich als ein solcher regelméBig er-
reichbarer Standard unterstellt werden kann, wére allerdings immer
wieder kritisch im Lichte der Empirie zu priifen. Derzeit erreichen die
langjahrig Versicherten im Rentenzugang durchschnittlich nur etwa
40 Beitragsjahre — Manner dabei mehr als Frauen.
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ten endlich unnétige Beitragsbelastungen vermeiden. Sie
entstehen, weil der Staat seine Verantwortung fir ,nicht
beitragsgedeckte Leistungen“ (Brosig, 2025) bislang
nicht ausreichend aus Steuermitteln Gbernimmt.

Was misste passieren, wenn nicht das Osterreichische
Nettoersatzniveau von oft Gber 90 %, aber zumindest ein
Rentenniveau von 75 % netto nach Steuern in Deutsch-
land allein durch die GRV erreicht werden soll? Bei einem
aktuellen GRV-Nettorentenniveau nach Steuern von et-
wa 57 %* misste das Bruttoleistungsniveau grob um ein
Drittel steigen, um die rechnerische Liicke zu schlieBen
und die héhere Steuerlast aus héheren Renten mitzutra-
gen. Der Standardrentner (Durchschnittsverdienst, 45
Jahre) erhielte dann eine Bruttorente von fast 2.500 € pro
Monat und k&me nach Abzug von Beitrdgen und Steuern
auf gut 2.000 € - dies ware lebensstandardsichernd.

Die jahrlichen Mehrkosten flr derart bessere Renten 13-
gen Uberschlagig bei rund 140 Mrd. € (Preise von 2025)
und mussten Uber hohere Beitrdge (wohl mindestens
sechs Beitragssatzpunkte, je nach Steuerzuschuss) und/
oder Uber Bundesmittel finanziert werden. Das ist viel
Geld. Allerdings entspricht die Gesamtbelastung fiir ,,gu-
te Renten aus einer Hand“ ungefédhr dem Betrag, der im
Mehrsaulenmodell seit Jahren unterstellt wird. Ratgeber
fir Geldanlagen schlagen sogar vor, zusétzlich zur ver-
pflichtenden Vorsorge einen Einkommensanteil von min-
destens 15 % des Netto einzusetzen.®

Das Modell der lebensstandardsichernden gesetzlichen
Rente wilrde gegenlber privater ,Zusatzvorsorge“ zu
einem breiteren Leistungskatalog und mindestens pari-
tatischer Finanzierung filhren. Analog zu Osterreich und
zur knappschaftlichen Rentenversicherung kénnte man
schlieBlich auch einen deutlich héheren Arbeitgeberan-
teil diskutieren. In vielen Landern, die seit vielen Jahren
mit Altersvorsorgebeitragen von anndhernd oder deutlich
Uber 25 % des Bruttolohns zurechtkommen (beispiels-
weise Finnland, Frankreich oder Schweden), ist eine Uber-
wiegend arbeitgeberfinanzierte Alterssicherung Ublich
(OECD, 2025, S. 221).

Allerdings wtrde dieses Modell dort, wo bereits nennens-
werte Zusatzvorsorge besteht (insbesondere betrieblich),
haufig zu einer Gesamtversorgung oberhalb von 75 %

4 Nach obiger Beispielrechnung fiir 2025: 1.562,53 / 2.730,64 = 57,2 %.

5 Siehe etwa Scharpenberg (2025). Bei der heutigen Rechtslage soll-
ten junge Erwerbstétige danach mindestens 15 % ihres Einkommens,
40-Jahrige und Altere sogar 20 % zusétzlich fiir das Alter sparen,
wenn sie ihren Lebensstandard im Alter halten wollen. Dafiir wird eine
Ersatzrate von 80 % des letzten Netto unterstellt — ein Wert, der in der
Finanzberatung seit langer Zeit Ublich ist (siehe beispielswiese Stif-
tung Warentest, 2007).

flhren. Auch deshalb lohnt der Blick auf ein Kombimodell:
stabile gesetzliche Rente plus gute Betriebsrente ,flr alle”.

Modell 2: Stabile gesetzliche Rente plus gute Betriebsrente
fur alle

Flachendeckende betriebliche Altersvorsorge (bAV) wir-
de dem Vorbild anderer Staaten folgen, etwa der Schweiz,
der Niederlande und skandinavischer Lander. Wie dort
koénnte das Ziel durch eine gesetzliche Pflicht oder durch
Allgemeinverbindlicherklarung einschlagiger Tarifver-
trdge gesichert werden. Diese Form der Kapitaldeckung
hat klare Vorteile gegenulber Individualprodukten wie der
Riester-Rente: Sie denkt von der Versorgung her, ist kol-
lektiv organisiert und kann in der Breite verlasslich wirken.

Daflir missen allerdings zentrale Voraussetzungen erfullt
sein:

e Die gesetzliche Rente muss als zentrales Element dau-
erhaft stabil und leistungsstark bleiben, damit GRV und
bAV im Zusammenspiel das gesetzte Ziel erreichen.

e Zumindest Erwerbsminderung muss auch betrieblich
abgesichert werden, damit der Lebensstandard in die-
sem haufigen Ernstfall gehalten werden kann (etwa ein
Sechstel jedes Jahrgangs ist irgendwann betroffen).

e Betriebsrenten sollten mindestens mit der Preisent-
wicklung steigen, um nicht schleichend an Wert zu ver-
lieren. Um das zu vereinfachen, kdnnte die bisherige
1 %-,Auffanglésung” im Betriebsrentenrecht auf das
EZB-Inflationsziel von 2 % angehoben werden.

e Die Finanzierung darf nicht Uber Entgeltumwandlung
zulasten des sozialversicherungspflichtigen Einkom-
mens geschehen. Sonst ware es teilweise nur ,linke
Tasche, rechte Tasche” — und es fehlten Beitrage zur
Gesamtversorgung.

e Arbeitgeber miissen maBgeblich beitragen, gerechter-
weise mindestens zur Hélfte (in anderen Staaten ist der
Anteil oft deutlich groBer). In Schweden tragt der Ar-
beitgeber die betriebliche Vorsorge beispielsweise al-
lein mit mindestens 4 %; flir Einkommen oberhalb der
Bemessungsgrenze betragt der Beitrag sogar 30 %.

e Es sollten keine kleinteiligen Insellésungen genutzt
werden, sondern mindestens branchenweite Struktu-
ren, etwa gemeinschaftlich aufgesetzte und gesteuerte
LSozialpartnermodelle”. Das senkt Kosten, ermdglicht
sozialen Ausgleich und glattet Schwankungen an den
Kapitalmarkten, die moglichst wenig auf Anspriiche
und laufende Renten durchschlagen sollten.
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e Gerade auch mit Blick auf Kleinbetriebe muss das An-
melde- und Beitragszahlungsverfahren einfach sein.

Leistungsfahigkeit der betrieblichen Altersvorsorge

Viele Branchen, Teile der privaten Dienstleister:innen und
der offentliche Dienst zeigen schon heute: Auch gute Be-
triebsrenten sind in Deutschland moglich. Der Alters-
sicherungsbericht macht deutlich, dass unter heutigen
Altersrentner:innen knapp 30 % eine betriebliche Zusatz-
versorgung erhalten (BMAS, 2024, S. 74); zuvor war gut die
Halfte von ihnen in der Privatwirtschaft beschéftigt. Die
Betriebsrenten lagen im Schnitt bei rund 500 € netto im
Monat - das ist im Prinzip genug, um die oben beschrie-
bene Sicherungsliicke zu schlieBen. Allerdings gibt es gro-
Be Unterschiede: Manche beziehen hohe, viele aber auch
sehr geringe Betriebsrenten - und viele profitieren von
groBzligigen ,,Altsystemen®, die es heute nicht mehr gibt.

Ein Beispiel fir eine relativ leistungsstarke bAV ist die
VBL-Versorgung im 6ffentlichen Dienst. Sie beruht auf ta-
rifvertraglichen Regelungen und sieht einen Arbeitgeber-
beitrag von 5,49 % in West- und 3,06 % in Ostdeutsch-
land vor. Der Gesamtbeitragssatz von gut 7 % in beiden
Landesteilen (die jeweilige Differenz tragen die Beschéf-
tigten) ermdglicht je nach Lohnentwicklung Zielzusatzren-
ten von Uberschlagig rund einem Drittel der erreichten ge-
setzlichen Bruttorente; so wird das Zielniveau von 75 %
netto nach Steuern im Regelfall erreicht. Wahrend die VBL
in den alten Landern mit einem modifizierten Umlagever-
fahren (,Abschnittsdeckung®) arbeitet, ist das System in
den neuen Landern Uberwiegend kapitalgedeckt (VBL,
2026). Wir verkennen nicht, dass auch die VBL aufgrund
der schwachen Dynamisierung und im Hinblick auf ihre
Anlagestrategie kritisiert wird. Doch zeigt sie, dass ein
am Lebensstandard ausgerichtetes Leistungsniveau der
Altersvorsorge darstellbar ist. Der Gesamtbeitragssatz
von gut 7 % in beiden Landesteilen erlaubt — zusammen
mit dem Leistungsniveau — dabei erneut RickschlUsse:
Unter etwa 25 % des abzusichernden Bruttolohns geht
es offenbar kaum. Gute Renten kosten, unabhangig vom
Durchfiihrungsweg, einfach gutes Geld.

Kurzum: Fir nicht wenige Beschaftigte funktioniert das
Kombimodell aus stabiler gesetzlicher Rente und starker
betrieblicher Absicherung schon heute. Das sollte letzt-
lich fur alle Arbeitnehmer:innen gelten. Dafiir braucht es
kollektive und automatische Lésungen. Uberwiegend in-
dividuelle oder freiwillig-betriebliche Anséatze mogen fir
einige Beschaftigte funktionieren, aber eben nicht verlass-
lich in der ganzen Breite. Gerade Menschen mit niedrigen
Einkommen fallen sonst oft heraus, weil ihnen — haufig oh-
ne nennenswertes Vermégen und zugleich durch laufende
Kredite gebunden - die Mittel fur freiwillige Vorsorge feh-
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len. Hinzu kommt: ,Eigenverantwortliche Alterssicherung*®
ist flr viele eben keine freiheitliche VerheiBung, sondern
eher Notwehr bei unzureichendem sozialem Schutz (Ar-
beitnehmerkammer Bremen et al., 2026).

Héheres Versorgungsniveau bei geringem
Erwerbseinkommen

Schutz ist besonders flir Geringverdienende nétig. Flr
armutsvermeidende und zugleich auskdmmliche Renten
sind sie auf ein hoheres Ersatzniveau angewiesen. Um
ihre Absicherung zu verbessern, kénnte man die Grund-
rente in der GRV ausbauen und schon kurzfristig eine
betriebliche Vorsorge durch den Arbeitgeber zur Pflicht
machen (zumal es daflir bereits seit einigen Jahren spe-
zielle Foérderung aus Steuermitteln gibt). Und nicht zu
vergessen: Der GroBteil der Selbstandigen ist bis heute
nicht zur Altersvorsorge verpflichtet, darunter viele mit
niedrigem Einkommen. |Ihr Einbezug in die solidarische
gesetzliche Rentenversicherung ist dem internationalen
Beispiel folgend Uberfallig — schon um Altersarmut bes-
ser zu vermeiden. Da sie naturgemaB keine ergénzende
Betriebsrente aus eigenen Systemen erwarten kénnen,
waére flr sie auBerdem Uber ein Andocken an einschlagi-
ge Sozialpartnermodelle oder héhere GRV-Beitrdge (und
entsprechende Leistungen) nachzudenken.

Einfihrungszeit

Wann kamen Verbesserungen tatsachlich in der Breite an?
Ein reines Umlagemodell nach dem Muster ,starke ge-
setzliche Rente” kann sofort leistungsverbessernd wirken.
Zusétzliche Betriebsrenten wirden das Gesamtversor-
gungsniveau je nach Aufbaudauer weiter anheben. Kapi-
talbildende Systeme brauchen allerdings naturgeman Zeit
— viele Jahre, eher Jahrzehnte. Fir viele zu versorgende
Altersgruppen ist diese Zeit nicht mehr vorhanden. Not-
wendige Finanzierungsbriicken konnten mit Mitteln des
Bundes gebaut werden, sofern dafiir streng nach Leis-
tungsfahigkeit fair erhobene Steuern eingesetzt werden.

Die beiden Modelle und die Verbesserungen bei der
Grundrente kénnen aufeinander abgestimmt werden. So
kénnte beispielsweise durch eine Anhebung der Beitrage
um rund 2,5 Beitragspunkte mit der gesetzlichen Rente
ein Niveaubeitrag von 65 % des Nettoeinkommens sehr
schnell erreicht werden, wahrend die dann noch verblei-
bende Liicke von 10 % mit einer Betriebsrente fur alle mit
Beitrdgen von rund 3,5 % flr die heute noch jlingeren
Erwerbstéatigen zunehmend ab Mitte der 2040er-Jahre
geschlossen werden kdnnte. Das Ziel eines um etwa 10
Prozentpunkte héheren Gesamtversorgungsniveaus fir
Erwerbstéatige mit einem Lebensdurchschnittseinkom-
men unterhalb von 80 % des Durchschnittseinkommens
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kénnte durch Anderungen bei der Grundrente relativ
schnell erreicht werden. Schon heute erhéht sie die Ren-
ten bei all denen, die Grundrentenzuschléage erhalten, um
durchschnittlich 10 %.

Fazit

Eine gute Rente ist mdglich, aber sie kostet auch gutes
Geld. Andere Lander zeigen, dass dies auf verschiedenen
Wegen machbar ist. Die Wege unterscheiden sich nicht in
den Gesamtkosten — diese kann man nicht ,weg-konzi-
pieren® —, sondern darin, wer sie tragt.

Der in der Offentlichkeit breit diskutierte Vorschlag,
den drei Mitglieder des Sachverstandigenrates 2023
vorstellten (SVR Wirtschaft, 2023, Kapitel 5, S. 284-
387), Uberlasst die Niveausicherung weitgehend den
Arbeitnehmer:innen — ohne ein echtes, verlasslich er-
reichbares Gesamtversorgungsziel. Er kann deshalb als
Vorschlag zur weiteren Teilprivatisierung der Alterssiche-
rung bezeichnet werden. Das Konzept sieht Kirzungen
im Rentenrecht vor (Volumen etwa 10 %, entsprechend
ungefahr zwei Beitragssatzpunkte). Zugleich sollen
Arbeitnehmer:innen nun verpflichtet werden, 4 % ihres
Einkommens in Finanzmarktprodukten anzulegen. Un-
term Strich bedeutet das: Belastung der Erwerbstéatigen
um drei Prozentpunkte, Entlastung der Arbeitgeber um
einen Prozentpunkt. Formal sinken so Sozialbeitrage, weil
private Vorsorgebeitrdge nicht als solche z&hlen.

Diese Lastenverschiebung und sprachliche Verschlei-
erung halten wir flr falsch. Sie bringt insbesondere
Arbeitnehmer:innen in Schwierigkeiten, die wegen nied-
riger Einkommen selbst bei Vollzeit keine Sparleistung er-
bringen kénnen — und zugleich besonders auf gesetzliche
und betriebliche Rente angewiesen sind, weil ihnen ande-
re Quellen der Altersvorsorge (zum Beispiel Vermdgens-
ertrage) nicht zur Verfligung stehen.

Lésungen liegen auf dem Tisch. Wir haben zwei davon
skizziert. Es ist machbar, die Rentenliicke auch fir kiinftige
Generationen zu schlieBen. Es ist eine politische Entschei-
dung, ob man ein Zielniveau von 75 bis 80 % — wenn nicht
sofort, dann wenigstens in absehbarer Zukunft — erreichen

und daflr heute die Weichen stellen mdchte. Internationa-
le Vergleiche zeigen: Mdglich ist es, wenn man es will. Die
Volkswirtschaft kann das leisten (Schmachtenberg, 2025).

Gibt es hierflir trotz breiter Mehrheiten flr auskdmmliche
Renten keine politische Mehrheit, ware zumindest Ehr-
lichkeit geboten: Die Sicherungsliicke eines dauerhaft
niedrigen Gesamtversorgungsniveaus musste viel klarer
kommuniziert werden, als es heute Ublich ist. Dann wére
auch der Umfang des privaten Liickenschlusses endlich
transparent beziffert.
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Wirtschaftspolitische Entscheidungen entfalten ihre Wirkungen haufig Gber Jahrzehnte,

doch die Zukunft, auf die sie zielen, ist grundlegend unsicher. Langfrist-Projektionen

haben sich als zentrales Instrument der 6konomischen Politikberatung etabliert, um

sich in diesem Spannungsfeld zu bewegen - und sind zugleich Gegenstand anhaltender
Kritik. Der vorliegende Beitrag ordnet solche Projektionen systematisch ein. Er préazisiert
ihren epistemischen Status, umreiBt ihre analytische Leistungsféhigkeit und benennt ihre
Grenzen. Unsere Kernthese lautet: Langfrist-Projektionen erheben keinen prognostischen
Wahrheitsanspruch, stellen jedoch ein wissenschaftlich legitimes und unverzichtbares
Werkzeug zur strukturierten Analyse intertemporaler Zusammenhange unter Unsicherheit dar.
Héaufig vorgebrachte Einwande beruhen weitgehend auf kategorialen Missverstandnissen oder
auf institutionellen Problemen der Politikberatung, nicht auf Defiziten der Methode selbst.

Wirtschaftspolitische Entscheidungen haben langfristige
Konsequenzen. In der Finanzpolitik, der Alterssicherung,
der Gesundheits- und Pflegefinanzierung sowie der Kii-
ma- und Energiepolitik binden heutige Entscheidungen
die Zukunft: Sie begriinden langfristige Verpflichtungen
und verteilen Lasten zwischen Generationen um. Gleich-
zeitig herrscht Uber die demografischen, 6konomischen
und institutionellen Bedingungen, unter denen diese Wir-
kungen eintreten werden, erhebliche Unsicherheit.

Langfrist-Projektionen bieten einen Zugang zu diesem
Spannungsfeld. Sie erlauben es, die langfristigen Konse-
quenzen bestehender Regelwerke strukturiert zu durch-
denken, Reformoptionen vergleichend zu bewerten und
Risiken friihzeitig zu erkennen. Prominente Beispiele fin-
den sich in den fiskalischen Tragfahigkeitsberichten der
Europaischen Kommission, den Projektionen des Sach-
verstéandigenrates zur Begutachtung der gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklung (SVR Wirtschaft) zur Entwick-
lung der Rentenfinanzen oder des Produktionspotenzials
sowie in den klima- und energiepolitischen Szenarien des
IPCC. Zugleich stehen Langfrist-Projektionen in der Kritik.
Beanstandet werden die hohe Unsicherheit der Annah-
men, die Sensitivitat der Ergebnisse gegenliber einzelnen
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Parametern sowie die Gefahr, dass die Resultate im politi-
schen Raum selektiv rezipiert und zur Legitimation vorab
festgelegter Reformoptionen instrumentalisiert werden.
Vor allem aber wird eingewandt, dass Projektionsergeb-
nisse regelmaBig als faktische Vorhersagen kommuniziert
und aufgefasst werden.

Der vorliegende Beitrag nimmt diese Kritik ernst und ver-
folgt eine klar umrissene Leitfrage: Unter welchen epis-
temischen Voraussetzungen sind Langfrist-Projektionen
ein wissenschaftlich legitimes Instrument der ékonomi-
schen Politikberatung und nach welchen Kriterien ist ihre
Qualitédt angemessen zu beurteilen? Der Beitrag versteht
sich als Verteidigung, nicht im Sinne eines unkritischen
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Pladoyers, sondern als prézisierende Klarung des analy-
tischen Anspruchs, den Langfrist-Projektionen erheben
kénnen und sollten.

Wahrheit und Erkenntnis in der Langfrist-Analyse

Langfrist-Projektionen sind modellbasierte Analyseinst-
rumente, und ihr Erkenntnisziel unterscheidet sich grund-
legend von dem einer Prognose. Sie zielen nicht darauf,
konkrete zuklinftige Zustdnde vorherzusagen, sondern
darauf, langfristige Wirkungszusammenhange unter
wohldefinierten Annahmen offenzulegen. Der Wahrheits-
begriff, den sie beanspruchen, ist entsprechend konditio-
nal: Eine Aussage auf Basis einer Langfrist-Projektion ist
dann wahr, wenn das abgeleitete Ergebnis konsistent aus
den explizit gesetzten Pramissen folgt. Langfrist-Projekti-
onen stehen damit in der Tradition hypothetisch-dedukti-
ver Erkl&rung; es werden nicht singulére Ereignisse antizi-
piert, sondern die dynamischen Implikationen bestimmter
Konstellationen von Annahmen systematisch entfaltet
(Popper, 1959; Hausman, 1992).

Mit diesem Wahrheitsbegriff geht ein spezifisches Ver-
stdndnis 6konomischer Modelle einher. Modelle fun-
gieren in Langfrist-Projektionen nicht als realistische
Abbilder der Wirklichkeit, sondern als idealisierte Instru-
mente zur Konzentration auf wichtige Phanomene und
Zusammenhange: Sie blenden beispielsweise kurzfristige
Schwankungen und kontingente Schocks gezielt aus, um
langsame, aber folgenreiche Prozesse — demografische
Verschiebungen, kumulative fiskalische Effekte, institu-
tionelle Anpassungen - in den Vordergrund zu rlicken.
Ein Modell reprasentiert seinen Gegenstand insofern, als
es flr eine bestimmte Fragestellung die relevanten Me-
chanismen isoliert und analysierbar macht (Giere, 2004;
Maki, 2009). Auf dieser Grundlage werden aus Annahmen
zu exogenen Trends, institutionellen Rahmenbedingun-
gen und zentralen 6konomischen Relationen konsistente
Entwicklungspfade Uber Jahrzehnte abgeleitet. Der Zeit-
horizont ist dabei kein willkirlicher Parameter, sondern
funktional bestimmt: Er richtet sich nach der Eigendyna-
mik der untersuchten Prozesse und reicht typischerwei-
se so weit, wie nétig ist, um kumulative Effekte und inter-
temporale Konsistenzbedingungen adaquat zu erfassen.
Entscheidend ist, dass mit I&ngerem Horizont nicht die
Prognoseunsicherheit im engeren Sinn steigt — da kein
Prognoseanspruch besteht —, sondern die Abhangigkeit
der Ergebnisse von den gesetzten Annahmen.

Genau hier liegt die kategoriale Differenz zu Prognosen, wie
sie in der Konjunkturanalyse Ublich sind. Prognosen zielen
auf die wahrscheinlichste zukiinftige Entwicklung und im-
plizieren in der Regel einen korrespondenztheoretischen
Wahrheitsanspruch: Sie werden daran gemessen, ob die

vorhergesagte Entwicklung tatséchlich eintritt. Langfrist-
Projektionen verzichten bewusst auf diesen Anspruch. lhr
analytischer Mehrwert liegt anderswo - in der systemati-
schen Offenlegung von Sensitivitdten, in der Identifikation
langfristiger Zielkonflikte und in der Priifung institutioneller
Tragfahigkeit. Sie sind Instrumente der strukturellen Orien-
tierung, nicht der punktgenauen Vorausschau.

Analytische Leistungsfahigkeit

Der zentrale Erkenntnisbeitrag von Langfrist-Projektio-
nen besteht darin, intertemporale Strukturen sichtbar zu
machen, die in einer kurzfristig orientierten Betrachtung
systematisch unbericksichtigt bleiben. Zum Beispiel
verdeutlichen Langfrist-Projektionen, dass heutige fi-
nanzpolitische Entscheidungen untrennbar mit zukinfti-
gen Einnahmen-, Ausgaben- und Verschuldungspfaden
verknUpft sind. Die intertemporale Budgetrestriktion, die
sie dabei offenlegen, ist keine empirisch begriindete Pro-
gnose, sondern eine theoretische Konsistenzbedingung:
Sie formuliert die notwendige Beziehung zwischen ge-
genwartigem fiskalischem Handeln und der langfristigen
Tragféhigkeit offentlicher Finanzen. Projektionen zeigen,
unter welchen Annahmen bestimmte fiskalische Pfade
konsistent bleiben und in welchem AusmaB Anpassungs-
lasten zeitlich verschoben oder implizit zuklinftigen Ge-
nerationen aufgeblrdet werden.

Eng damit verbunden ist die Frage, ob bestehende institu-
tionelle Arrangements langfristig tragféhig sind. Durch die
explizite Modellierung von Steuer-, Transfer- und Ausga-
benregimen in Wechselwirkung mit demografischen und
makrodkonomischen Entwicklungen lassen sich struktu-
relle Ungleichgewichte identifizieren, die im kurzfristigen
Horizont noch unsichtbar sind. Langfrist-Projektionen
testen die Robustheit bestehender Arrangements, ohne
implizit vorauszusetzen, dass die daflir geltenden Regeln
dauerhaft stabil oder von selbst anpassungsféhig waren,
und ermdglichen so die frlihzeitige Identifikation poten-
zieller Reformbedarfe.

Dariiber hinaus implizieren viele wirtschafts- und finanz-
politische Entscheidungen Umverteilungen zwischen Al-
terskohorten, die zum Zeitpunkt der Entscheidung noch
nicht voll absehbar sind. Langfrist-Projektionen stellen ei-
nen konsistenten Rahmen bereit, um solche intertempo-
ralen und intergenerationellen Transfers abzubilden. Kon-
zepte wie die Generationenbilanzierung machen implizite
Verpflichtungen explizit und zeigen, in welchem Umfang
gegenwartige Politik Lasten auf zuklinftige Generationen
verlagert (Kotlikoff, 1993). Der hier relevante Wahrheits-
anspruch bleibt konditional: Es geht nicht um die Vorher-
sage individueller oder gesellschaftlicher Wohlfahrt, son-
dern um die systematische Analyse der intergenerationel-
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len Verteilungswirkungen, die sich aus gegebenen Regeln
und demografischen Strukturen ergeben. Politische MaB-
nahmen kdnnen namlich Entwicklungspfade etablieren,
die durch Selbstverstarkung, institutionelle Verfestigung
oder kumulative Budgetwirkungen gepragt sind — und de-
ren spatere Korrektur nur mit erheblichen Kosten mdéglich
ist. Solche Kipppunkte lassen sich analytisch nur in ei-
nem dynamischen, langfristig angelegten Modellrahmen
erfassen, da sie sich nicht aus einzelnen Zustanden, son-
dern aus der zeitlichen Entfaltung von Entscheidungen er-
geben (Arthur, 1989; Pierson, 2004).

Innerhalb dieses Instrumentariums lassen sich unter-
schiedliche Grade empirischer Strenge unterscheiden.
Besonders belastbar sind beispielsweise Langfrist-Pro-
jektionen, die im Kern allein auf empirischen Analysen
aufbauen, die ihrerseits durch Modelle gestiitzt werden,
mit deren Hilfe die Ausgangslage systematisch in die
Zukunft verlangert wird. Dies gilt etwa flr Vorausschat-
zungen zur Entwicklung des Produktionspotenzials einer
Volkswirtschaft, die im Regelfall nur als Mittelfrist-Pro-
jektionen fir wenige Jahre angestellt werden, fallweise
aber in die lange Frist verlangert werden (vgl. etwa SVR
Wirtschaft, 2023, ziff. 99 ff., S. 103 ff.; Ochsner et al.,
2024). Langfrist-Projektionen flr die Fiscal Sustainabi-
lity Reports der Europdischen Kommission (European
Commission, 2024) oder die Tragfahigkeitsberichte des
Bundesministeriums der Finanzen (BMF, 2024; Werding
et al.,, 2024) sowie die Rentenprojektionen im Jahres-
gutachten 2023/2024 des Sachverstandigenrates (SVR
Wirtschaft, 2023, Ziff. 359 ff., S. 286 ff.) erfordern darlber
hinaus explizite Annahmen zur Entwicklung institutionel-
ler Rahmenbedingungen, die im geltenden Recht nicht
vollstandig vorgegeben werden. Sie unterscheiden sich
von freieren Szenarioanalysen gleichwohl dadurch, dass
der Aufsatzpunkt nicht hypothetisch gewahlt, sondern
aus einer empirisch verankerten Schatzung abgeleitet
wird. Das sichert die Anschlussfahigkeit an die laufende
wirtschaftspolitische Diskussion und gewahrleistet, dass
die Entfaltung der betrachteten Effekte von der einfachen,
berechenbaren Mechanik gesamtstaatlicher oder pa-
rafiskalischer Budgets getrieben wird. Ahnliches gilt fiir
Langfrist-Projektionen zu energie- oder klimapolitischen
Fragen, die einerseits auf annahmebasierten Verbrauchs-
oder Emissionspfaden, andererseits auf natur- und inge-
nieurwissenschaftlichen Modellen basieren.

Ohne explizite Modellierung bleiben die Zusammenhange
unscharf oder werden systematisch unterschéatzt. Lang-
frist-Projektionen schaffen Abhilfe, indem sie kontrafak-
tische Politikoptionen konsistent durchspielen und es
ermdglichen, Wirkungen eindeutig auf bestimmte Annah-
men oder Interventionen zuriickzuflihren, statt sie bloB
deskriptiv zu konstatieren. Sie entsprechen damit dem
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wissenschaftstheoretischen Verstdndnis von Modellen
als idealisierten, aber epistemisch fruchtbaren Darstel-
lungen relevanter Strukturen, also Werkzeugen, die durch
bewusste Abstraktion Einsichten in Zusammenhéange er-
maoglichen, die andernfalls verborgen blieben.

Umgang mit Unsicherheit

Die hohe Unsicherheit langfristiger Entwicklungen stellt
kein spezifisches Defizit von Langfrist-Projektionen dar.
Sie ist eine konstitutive Eigenschaft des Untersuchungs-
gegenstands. Wissenschaftstheoretisch ist Unsicherheit
daher kein Argument gegen den Einsatz modellbasierter
Analysen, sondern im Gegenteil der zentrale Grund, sol-
che Instrumente Uberhaupt zu verwenden: Sie ermdgli-
chen unter Bedingungen begrenzten Wissens strukturier-
te Aussagen Uber Zusammenhange, ohne den Anspruch
zu erheben, zuklinftige Realisationen zu determinieren
(Knight, 1921; Popper, 1959). Entscheidend ist nicht die
Existenz von Unsicherheit, sondern der angemessene
Umgang mit ihr (Morgan & Henrion, 1990). Seridse Lang-
frist-Projektionen begegnen Unsicherheit durch deren ex-
plizite Thematisierung: durch Offenlegung der Annahmen,
Konstruktion alternativer Szenarien und systematische
Sensitivitdtsanalysen. Der Erkenntnisgewinn liegt nicht in
punktgenauen Zahlenwerten, sondern in der Analyse von
Robustheiten und Verletzlichkeiten gegenliiber Annahme-
anderungen. Unsicherheit wird auf diese Weise nicht be-
seitigt, sondern analytisch handhabbar gemacht.

In bestimmten Anwendungsfeldern lassen sich Unsicher-
heiten auch probabilistisch modellieren, etwa in Form
stochastischer Projektionen. Auch hierfir stehen die
Projektionen des Produktionspotenzials des SVR Wirt-
schaft exemplarisch. Deren Anwendbarkeit ist allerdings
dort begrenzt, wo die stochastischen Eigenschaften der
relevanten Teilprozesse — demografischer, institutioneller
oder politischer Natur — empirisch nur unzureichend be-
kannt sind. In solchen Féllen wiirde eine formale Stochas-
tisierung eher Scheingenauigkeit erzeugen als zusétzli-
chen Erkenntnisgewinn. Die Arbeit mit expliziten Szena-
rien ist dann epistemisch robuster. Die Szenariotechnik
erflllt dabei eine doppelte Funktion. Einerseits macht
sie die Bandbreite mdglicher Entwicklungen transparent:
Wenn glinstige Annahmen zu glinstigen Ergebnissen flih-
ren, ungunstige zu unglnstigen, Iasst sich daraus keine
klare strukturelle Botschaft ableiten. Andererseits kann
gerade die Szenarioanalyse besonders robuste Erkennt-
nisse liefern, ndmlich dann, wenn selbst unter stark vari-
ierenden Annahmen qualitativ &hnliche, Gberwiegend (un)
glnstige Ergebnisse auftreten.

Die langfristigen 6konomischen Folgen des ausgepragten
demografischen Wandels sind ein solcher Fall: Negative
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Effekte fir Wachstum, Beschaftigung und 6ffentliche Fi-
nanzen zeigen sich in einer Vielzahl plausibler Szenarien.
Die Aussagekraft der Projektion ergibt sich hier nicht aus
der Exaktheit einzelner Zahlen, sondern aus der Kon-
sistenz der Richtung der projizierten Effekte Uber unter-
schiedliche Annahmen hinweg. Langfrist-Projektionen
sind in diesem Sinne keine Instrumente zur Reduktion von
Unsicherheit, sondern zu ihrer Strukturierung. Sie Uber-
flhren unibersichtliches Unwissen Uber die Zukunft in
explizite, nachvollziehbare und diskutierbare Annahmen-
raume und ermdglichen so ein rationales Abwéagen lang-
fristiger Handlungsoptionen.

Einwénde und ihre Bewertung

Die gegen Langfrist-Projektionen immer wieder vorge-
brachten Einwénde lassen sich analytisch in zwei Katego-
rien einteilen, die in der Debatte haufig vermischt werden:
epistemische Kritikpunkte, die den Wahrheitsanspruch
und die wissenschaftliche Belastbarkeit betreffen, und
institutionelle Kritikpunkte, die sich auf den Einsatz und
die Kommunikation von Projektionsergebnissen im politi-
schen Raum richten. Eine angemessene Bewertung setzt
voraus, beide Ebenen strikt voneinander zu trennen.

Ein erster epistemischer Einwand betrifft die angeblich
mangelnde Belastbarkeit. Die Kritik, modellbasierte Ana-
lysen Uber lange Zeithorizonte seien grundsétzlich un-
zuverldssig, speist sich aus unterschiedlichen Quellen.
Einerseits wird in Verallgemeinerung eines ursprtnglich
auf 6konometrische Konjunkturmodelle bezogenen Argu-
ments darauf verwiesen, dass Verhaltensparameter bei
Politikdnderungen instabil werden, sodass auf vergange-
ne Zusammenhénge gestlitzte Modelle in die Irre flihren
kénnen (Lucas, 1976). Andererseits wird argumentiert,
komplexe Langfristmodelle erzeugten eine illusorische
Prazision, die Entscheidungstrager in falscher Sicherheit
wiege (Pindyck, 2017). Beide Einwénde verdienen Beach-
tung, in ihrer pauschalen Form beruhen sie aber auf einer
Fehlanwendung prognostischer Bewertungskriterien auf
ein Instrument, das keinen prognostischen Wahrheits-
anspruch erhebt. Die Qualitat von Langfrist-Projektionen
bemisst sich nicht an ex post Uberprifbarer Treffgenau-
igkeit, sondern an der Konsistenz der Modellstruktur, der
theoretischen Fundierung der abgebildeten Zusammen-
hange und der Transparenz der zugrunde gelegten An-
nahmen.

Ein zweiter epistemischer Einwand zielt auf die vermeint-
lich fehlende Falsifizierbarkeit. In Anlehnung an das Falsi-
fikationskriterium (Popper, 1959) wird gelegentlich argu-
mentiert, Aussagen mit sehr langen Zeithorizonten und
offenem Ausgang ihrer Bewahrung kénnten keinen wis-
senschaftlichen Status beanspruchen. Dieser Einwand

beruht auf einer kategorialen Verwechslung. Das Falsifi-
kationskriterium betrifft allgemeine Theorien mit universa-
lem Geltungsanspruch, nicht konditionale Szenarien mit
explizit begrenztem Geltungsbereich. Langfrist-Projektio-
nen dienen nicht der Uberpriifung &konomischer Geset-
ze, sondern der Analyse von Konsistenzbedingungen und
Handlungsfolgen unter Unsicherheit. Ihre wissenschaftli-
che Angemessenheit bemisst sich an interner Kohéarenz,
theoretischer Plausibilitdt und an der Nachvollziehbarkeit
ihrer Annahmen.

Von diesen epistemischen Einwanden klar zu unterschei-
den ist der institutionelle Vorwurf der politischen Instru-
mentalisierbarkeit. Dass Projektionsergebnisse im poli-
tischen Prozess selektiv rezipiert, strategisch gedeutet
oder gezielt zur Legitimation bestimmter, oft vorab fest-
gelegter Reformoptionen eingesetzt werden kénnen, ist
unbestreitbar. Pielke (2007) hat Uberzeugend beschrie-
ben, wie wissenschaftliche Expertise unter dem Deck-
mantel neutraler Analyse zur Einschrankung politischer
Handlungsspielrdume genutzt werden kann, eine Dyna-
mik, die er als ,stealth issue advocacy“ bezeichnet. Die-
ses Risiko betrifft jedoch nicht den Status von Langfrist-
Projektionen als Analyseinstrument, sondern die institu-
tionellen Rahmenbedingungen der Politikberatung. Mo-
delle liefern keine politischen Entscheidungen, sondern
strukturierte Entscheidungsgrundlagen; ihre mdgliche
Instrumentalisierung ist Ausdruck politischer Selektions-
und Anreizmechanismen, nicht ein inharentes Merkmal
der Methode.

Entscheidend ist: Ein Verzicht auf Langfrist-Projektionen
wirde dieses Risiko nicht verringern, sondern lediglich
verlagern. Politische Entscheidungen (ber langfristig
wirksame MaBnahmen erfordern notwendigerweise An-
nahmen Uber zuklnftige Entwicklungen. Werden diese
Annahmen nicht explizit modelliert, bleiben sie implizit,
unsystematisch und einer kritischen Uberpriifung weit-
gehend entzogen. Langfrist-Projektionen tragen dazu
bei, unvermeidliche Zukunftsannahmen offenzulegen
und ihre Konsequenzen systematisch zu durchdenken.
Sie ermoglichen damit Uberhaupt erst eine informierte
wissenschaftliche und politische Debatte. Gerade die-
se Transparenz stérkt die Qualitat wirtschaftspolitischer
Entscheidungsprozesse, auch wenn sie politische Ausei-
nandersetzungen weder ersetzen noch vor strategischer
Nutzung schitzen kann.

Schlussfolgerungen
Langfrist-Projektionen erheben keinen Anspruch darauf,
dass ihre Ergebnisse tatséchlich eintreten. |hr wissen-

schaftlicher Status ergibt sich vielmehr aus ihrer Funk-
tion: Sie sind Instrumente zur systematischen Analyse
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intertemporaler Zusammenhénge unter Bedingungen
fundamentaler Unsicherheit. Sie machen langfristige
Konsistenzbedingungen, kumulative Wirkungen und
strukturelle Abhéangigkeiten sichtbar, die ohne explizi-
te Modellierung notwendig unscharf blieben. Gerade
die Unvermeidbarkeit von Unsicherheit spricht flir ihren
Einsatz, nicht gegen ihn. Wo politische Entscheidun-
gen langfristige Wirkungen entfalten, ist der Verzicht
auf explizite Annahmen Uber die Zukunft keine episte-
misch neutrale Option. Er wirde zu impliziten, intrans-
parenten und methodisch unkontrollierten Zukunfts-
vorstellungen flihren, die sich einer kritischen Priifung
entziehen. Langfrist-Projektionen ersetzen Unsicherheit
nicht durch Gewissheit. Sie transformieren sie in eine
strukturierte, nachvollziehbare und kritisierbare Ent-
scheidungsgrundlage. Eine grundséatzliche Ablehnung
solcher Projektionen lasst sich daher weder mit episte-
mischer Strenge noch mit wissenschaftlicher Vorsicht
Uberzeugend begrinden. Im Gegenteil: Im Kontext
langfristig wirksamer wirtschafts- und finanzpolitischer
Entscheidungen ware der Verzicht auf solche Analysen
seinerseits wissenschaftstheoretisch problematisch, da
er implizite Annahmen und methodisch unkontrollierte
Erwartungen an ihre Auswirkungen an die Stelle einer
transparenten Analyse setzen wiirde. Langfrist-Projekti-
onen sind, richtig verstanden und sorgféltig eingesetzt,
ein unverzichtbares Instrument zur rationalen Orientie-
rung unter Unsicherheit.

Analysen Politikberatung
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Title: Long-term projections in economic policy advice: A classification
Abstract: Economic policy decisions often take decades to unfold, yet the future they are targeting is fundamentally uncertain. Long-
term projections have become a core instrument of economic policy advice to address this tension — and are, at the same time, subject

to persistent criticism. This article systematically assesses long-term projections by clarifying their epistemic status, outlining their
analytical capabilities, and identifying their limitations. The main argument is that long-term projections make no claim to prognostic
truth, yet constitute a scientifically legitimate and indispensable tool for the structured analysis of intertemporal relationships under
uncertainty. Objections that are commonly raised largely rest on categorical misunderstandings or on institutional shortcomings in the

advisory process — not on deficits inherent to the method.
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Sackgasse Mitgliedschaft ohne Tarif — zur
Erosion des Tarifvertragssystems

Die Mitgliedschaft ohne Tarif (OT) erlaubt es Unternehmen, einem Arbeitgeberverband
beizutreten, ohne an dessen Tarifvertrdge gebunden zu sein. Was urspriinglich als

Notlésung zur Mitgliederbindung eingefiihrt wurde, wird zunehmend zum Regelfall. Diese
Entwicklung bleibt nicht ohne Folgen fir die Tarifbindung in der Metall- und Elektroindustrie,
wo heute weniger als die Hélfte der Beschaftigten unter einen Flachentarifvertrag féllt. Die
Arbeitgeberverbande manévrieren sich damit zunehmend in ein strukturelles Dilemma. Denn
ohne ihre tarifpolitische Kernfunktion verlieren sie ihre gesellschaftliche Daseinsberechtigung.
Der folgende Beitrag analysiert die Verbreitung von OT-Mitgliedschaften, ihre Folgen fir das
Tarifvertragssystem und diskutiert mégliche Wege aus dieser Sackgasse.

Seit Anfang 2026 hat der Arbeitgeberverband Gesamt-
metall mit Udo Dinglreiter einen neuen Présidenten, der
erstmals in der 135-jahrigen Verbandsgeschichte aus
einem Unternehmen kommt, das nicht tarifgebunden ist
(Gesamtmetall, 2025). Der bayerische Maschinen- und
Anlagenbauer ,,R. Scheuchl GmbH*, dessen Miteigenti-
mer und Geschéaftsflihrer Dinglreiter ist, ist bei Gesamt-
metall ein sogenanntes OT-Mitglied. Dies bedeutet, dass
das Unternehmen, anders als bei einer normalen tarifge-
bundenen ,T-Mitgliedschaft”, nicht automatisch an die
Verbandstarifvertrdge von Gesamtmetall gebunden ist.
Fir viele Arbeitgeberverbédnde ist die Tarifbindung nur
noch eine Option unter anderen. Eine solche Positionie-
rung hat weitreichende Konsequenzen flir das deutsche
Tarifvertragssystem, das sich seit Jahrzehnten in einem
schleichenden Erosionsprozess befindet. Zugleich fiihrt
es dazu, dass sich die Arbeitgeberverbande zunehmend
in eine Sackgasse mandvrieren, aus der sie nicht mehr
ohne Weiteres rauskommen.

Verbreitung von OT-Mitgliedschaften

Noch bis in die 1990er Jahre hinein galt in Deutschland
der Grundsatz, dass ein Mitgliedsunternehmen eines
Arbeitgeberverbandes auch automatisch an dessen
Verbandstarifvertrag gebunden ist. Seither sind immer
mehr Arbeitgeberverbdnde dazu Ubergegangen, durch
Anderungen ihrer Satzungen die Méglichkeit von OT-Mit-
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gliedschaften einzuflihren. Dies war im Wesentlichen eine
Reaktion auf einen anhaltenden Mitgliederverlust vieler
Verbande, der vor allem auf eine zunehmende Unzufrie-
denheit mit den Tarifabschlissen zurlickgeflihrt wurde.
Die OT-Mitgliedschaft sollte Unternehmen die Mdéglich-
keit er6ffnen, weiter die Serviceleistungen der Verbéande
in Anspruch zu nehmen, ohne an deren Tarifabschllisse
gebunden zu sein (Behrens, 2011).

Bis heute liegen keine genauen Daten dartber vor, wie
viele der etwa 700 Arbeitgeberverbande in Deutschland
eine OT-Mitgliedschaft eingeflihrt und wie viele Unter-
nehmen diese in Anspruch genommen haben (Deutscher
Bundestag, 2024). Die ungenaue Datenlage liegt in ers-
ter Linie an der Intransparenz der Arbeitgeberverbénde,
die in der Regel keine Angaben zu ihren Mitgliedern ver-
offentlichen. Deshalb gibt es lediglich Schatzungen, die
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auf alteren Befragungen beruhen und die davon ausge-
hen, dass mindestens 60 % der Arbeitgeberverbande ih-
ren Unternehmen die Mdéglichkeit einer OT-Mitgliedschaft
einraumen (Behrens & Helfen, 2016). Das bedeutet jedoch
auch, dass es eine relevante Zahl von Arbeitgeberverban-
den gibt, die sich bewusst gegen OT-Mitgliedschaften
entschieden haben. Hierzu gehoéren z. B. die Arbeitge-
berverbande der Bauwirtschaft oder des Bewachungs-
gewerbes, die ein hohes Interesse an branchenweiten
Tarifstandards haben und hierfur das Instrument der All-
gemeinverbindlicherklarung von Tarifvertragen nutzen.

Der einzige Arbeitgeberverband in Deutschland, der
transparent mit seinen Mitgliederzahlen umgeht und die-
se offentlich zur Verfligung stellt, ist der Metallarbeitge-
berverband Gesamtmetall. Fir diesen kann relativ genau
die Entwicklung und Verbreitung von OT-Mitgliedschaften
nachgezeichnet werden. Bei Gesamtmetall begann diese
Entwicklung Anfang der 1990er Jahre mit einer heftigen
internen Kontroverse Uber das Fur und Wider von OT-Mit-
gliedschaften (Glaubitz, 1997; Weishaupt et al., 2021). Seit
dem Grundsatzbeschluss aus dem Jahr 2005 existieren
innerhalb von Gesamtmetall nun zwei Modelle von OT-
Mitgliedschaften (Behrens, 2011): In einigen Bundeslan-
dern wie Nordrhein-Westfalen oder Hessen wird die OT-
Mitgliedschaft innerhalb derselben regionalen Mitglieds-
verbande angeboten, wahrend in anderen Bundesléndern
wie Bayern oder Baden-Wirttemberg parallel formal ei-
gensténdige T- und OT-Verb&nde existieren, die jedoch
beide Mitglied von Gesamtmetall sind und in enger Per-
sonalunion geflihrt werden. SchlieBlich gibt es auch noch
Regionalverbande wie Niedersachsen oder Sachsen, in
denen lediglich der T-Verband, nicht jedoch der OT-Ver-
band Mitglied von Gesamtmetall ist, obwohl auch hier eine
enge Verbindung zwischen beiden Verbanden besteht.

Die Einflhrung der OT-Mitgliedschaft hat die Mitglieder-
entwicklung von Gesamtmetall nachhaltig beeinflusst. Seit
Anfang der 1990er Jahre fiel die Zahl der Mitgliedsfirmen
um fast 56 % von 9.533 (1991) auf nur noch 4.214 (2006).
Mit der Eingliederung der OT-Verb&nde im Jahr 2007 stieg
die Mitgliedschaft schlagartig wieder auf 6.321 Firmen an
und ist seither auf 7.335 im Jahr 2024 angewachsen.

Mit der Einflihrung von OT-Mitgliedschaften konnte Ge-
samtmetall den Mitgliederriickgang stoppen und auf
einem wieder angestiegenen, relativ hohen Niveau kon-
solidieren. Die Mitgliederzugewinne resultierten jedoch
ausschlieBlich aus OT-Mitgliedschaften, wahrend die
Anzahl tarifgebundener Firmen bis heute ricklaufig ist.
Lag der Anteil der Firmen mit OT-Mitgliedschaften im
Jahr 2007 bei etwas mehr als einem Drittel (36,4 %), so
hatte er bereits 2016 die 50 %-Marke Uberschritten und
ist mittlerweile auf 57,3 % im Jahr 2024 angestiegen (Ab-
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Abbildung 1
Anteil Mitgliedsfirmen von Gesamtmetall mit OT-
Status und deren Beschiftigte, 2007 bis 2024
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Quelle: Gesamtmetall (2007-2025).

bildung 1). Wird zudem beriicksichtigt, dass in einigen
Bundeslandern die OT-Verbande nicht Mitglied von Ge-
samtmetall sind und folglich auch nicht in dessen Mitglie-
derstatistiken erscheinen, so sind OT-Mitgliedschaften
in der Metall- und Elektroindustrie sogar noch ein Stlick
bedeutender. Eine immer gréBer werdende Mehrheit der
Mitgliedsfirmen des Metallarbeitgeberverbandes, dessen
wichtigste Aufgabe darin besteht, Tarifvertrdge abzu-
schlieBen, ist demnach gar nicht mehr an diese Tarifver-
trdge gebunden.

Die grundlegende Verschiebung in der Mitgliedschaft von
Gesamtmetall wird auch nicht dadurch relativiert, dass es
sich bei den OT-Firmen vor allem um kleinere und mittle-
re Unternehmen handelt, sodass die Mehrzahl der durch
Gesamtmetall-Firmen reprasentierten Beschaftigten nach
wie vor in Mitgliedsfirmen mit Tarifvertrag arbeitet. Zwar
lag der Anteil der Beschaftigten in OT-Mitgliedsfirmen
2024 nur bei etwa einem Viertel, jedoch nimmt auch diese
Zahl kontinuierlich zu (Abbildung 1). Fir die politische Aus-
richtung und Positionierung des Verbandes spielt jedoch
die Zahl der Mitgliedsfirmen die weit wichtigere Rolle. Dies
zeigt sich gerade auch an der regional sehr unterschied-
lichen Bedeutung von OT-Mitgliedschaften. So sind z. B.
in Bayern als dem Heimatverband des neuen Gesamt-
metall-Prasidenten nur noch weniger als 20 % aller Mit-
gliedsfirmen an den Verbandstarifvertrag von Gesamtme-
tall gebunden (Gesamtmetall 2025).

Tarifbindung in der Metallindustrie

Das Handelsblatt kritisierte 1996 die Einfiihrung von OT-
Mitgliedschaften in Regionalverbanden von Gesamtme-
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Abbildung 2
Reichweite der Verbandstarifvertréage von
Gesamtmetall, 1991 bis 2024"
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tall als ,Hilfe zur Tarifflucht* (Mundorf, 1996). Die Prog-
nose, dass OT-Mitgliedschaften Austritte aus dem Fla-
chentarifvertrag begtinstigen wiirden, wurde damals von
Verbandsseite zurlickgewiesen. Tats&chlich hat die OT-
Mitgliedschaft nicht zu einer Starkung gefihrt, sondern
die Erosion der Verbandstarifbindung weiter begtinstigt.
Seit den 1990er Jahren geht die Flachentarifbindung in
der Metall- und Elektroindustrie kontinuierlich zuriick (Ab-
bildung 2). Wahrend 1990 noch fast jedes zweite Unter-
nehmen an die Verbandstarifvertrage von Gesamtmetall
gebunden war, ist es heute gerade einmal jedes zehnte.
Da die hier ausgewerteten Daten nur Betriebe mit 20 und
mehr Beschéftigten berlicksichtigen, ist das AusmaB der
Erosion in der Realitdt noch groéBer. Auch bei den Be-
schaftigten der Metallindustrie kommt es zu einem star-
ken Rickgang der Tarifbindung. Arbeiteten 1990 noch
etwa 70 % in Unternehmen mit Tarifvertrag, so waren es
2024 gerade einmal noch 46 %. Der wichtigste Flachen-
tarifvertrag in Deutschland erfasst demnach noch nicht
einmal mehr die Halfte aller Beschaftigten.

Wahrend der Rickgang Anfang der 1990er Jahre pri-
mar auf den Austritt aus dem Verband zurlckzufiihren
war, wird er seit den 2000er Jahren vor allem durch die
Maoglichkeit getrieben, in die OT-Mitgliedschaft zu wech-
seln. Hinzu kommt, dass neu eintretende Unternehmen
gar nicht mehr mit dem Tariftrdgerverband in Berlihrung
kommen. Der OT-Verband stellt ihnen alle notwendigen
Dienstleistungen und Hilfen, von der politischen Inter-
essenvertretung bis zur Personal- und Rechtsberatung,
bereit, um kollektive Forderungen ihrer Belegschaften

zuriickzuweisen oder im besten Fall in einen Firmentarif-
vertrag minden zu lassen. Insbesondere in ostdeutschen
Bundeslandern spielen Firmentarifvertrage in der Me-
tallindustrie eine deutlich gréBere Rolle im Verhéltnis zur
Flachentarifbindung. Damit entféllt fir diese Unterneh-
men der organisatorische und institutionelle Zugang zur
Branchentarifstruktur und damit ein zentraler Anreiz zur
Tarifbindung.

Fir die Verbreitung von Firmentarifvertragen in der Me-
tallindustrie liegen keine gesicherten Daten vor. Es kann
jedoch davon ausgegangen werden, dass diese in den
letzten Jahrzehnten deutlich zugenommen haben. Auch
viele OT-Firmen verfiigen Uber einen Haustarifvertrag oder
geben an, sich an den bestehenden Verbandstarifvertra-
gen zu orientieren. Dies wird von den Arbeitgeberverban-
den oft als Beleg daflir angefiihrt, dass die OT-Mitglied-
schaft als Stabilisierungsfaktor fiir die Tarifbindung wirke.
Ubersehen wird dabei, dass sich eine Orientierung am
Flachentarifvertrag in den meisten Fallen als ,Rosinenpi-
ckerei erweist, bei dem die Unternehmen die genehmen
Bestandteile des Tarifvertrags Ubernehmen, wahrend we-
niger genehme Elemente wegfallen. Verschiedene Unter-
suchungen haben hierbei gezeigt, dass eine Orientierung
am Tarifvertrag in der Regel nicht eine Ubernahme, son-
dern ein mehr oder weniger deutliches Unterschreiten der
Tarifstandards bedeutet (Bossler, 2018). Wenn nicht-tarif-
gebundene Unternehmen sich an Tarifvertrdgen orientie-
ren, handelt es sich schlieBlich stets um ein freiwilliges Zu-
gesténdnis, das von den Arbeitgebern jederzeit revidiert
werden kann, da, anders als bei einem Tarifvertrag, kein
Rechtsanspruch besteht.

Von der Tarifvertragspartei zum allgemeinen
Lobbyverband

Der starke Zuwachs der OT-Mitgliedschaft ging in den
Arbeitgeberverbanden der Metall- und Elektroindust-
rie mit einer Reorganisation und einer deutlich stérkeren
Ausrichtung auf dienstleistungsférmige Angebote einher.
Eine Auswertung von Organigrammen von Gesamtmetall
und seinen Regionalverbanden fir den Zeitraum 1990 bis
2025 zeigt, dass sich Strukturen und personelle Kapazita-
ten erheblich zugunsten betriebsnaher Dienstleistungen
verschoben haben (Syrovatka, 2024). Insbesondere die
Bereiche Rechts- und Personalberatung wurden ausge-
baut und personell aufgestockt. Die Betriebsbetreuung
vor Ort erhielt durch eine Verfeinerung der Bezirksstruk-
turen und starkere Verankerung der Bezirksarbeit in den
Regionalverbdnden erhohte Aufmerksamkeit. Damit
wurde den Bedirfnissen von OT-Mitgliedern Rechnung
getragen, deren fehlende Flachentarifbindung typischer-
weise mit einem erhdhten individuellen Beratungs- und
Betreuungsbedarf einhergeht. Parallel dazu professiona-
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lisierte Gesamtmetall seinen Presse- und Offentlichkeits-
bereich und seine Lobby- und Medienarbeit. Die Grin-
dung des Instituts Neue Soziale Marktwirtschaft (INSM)
im Jahr 2000 als kampagnenfahiger Thinktank markierte
die Institutionalisierung einer neuen Schwerpunktsetzung
auf Offentlichkeitsarbeit und Lobbying. Demgegeniiber
wuchsen die unmittelbar flachentarifbezogenen Bereiche
kaum. Wo es gleichwohl zu moderaten Aufstockungen in
Tarifabteilungen kam, wurde in den Regionalverbanden
vor allem Expertise flr Firmentarifvertrage und betrieb-
liche Abweichungen vom Flachentarifvertrag ausgebaut
(Syrovatka, 2024). Insgesamt erfolgte die Reorganisation
damit zulasten tarifpolitischer Schwerpunktsetzungen
und starkte die Profilierung als Dienstleistungsverband.

Mit dem Aus- und Umbau der Strukturen ging zugleich
eine tarifpolitische Neupositionierung einher, die sich ein-
drucksvoll im aktuellen tarifpolitischen Leitbild von Ge-
samtmetall niederschlagt. Darin wird der eigene Flachen-
tarifvertrag als zu komplex und zu unflexibel beschrieben.
Die bestehenden Tarifvertrdge seien nicht hinreichend
sinteressengerecht” und entspréachen nicht den ,Bedirf-
nissen der Betriebe“ (Gesamtmetall, 2026). Zugleich wird
unter Bezugnahme auf die sogenannte ,negative Koaliti-
onsfreiheit“ betont, dass die Tarifbindung stets eine frei-
willige Entscheidung der Unternehmen sei und es auch
ein Recht gabe, nicht-tarifgebunden zu sein (zur kont-
roversen Debatte um die ,negative Koalitionsfreiheit®;
Daubler, 2022a). Vor diesem Hintergrund wird die OT-Mit-
gliedschaft der tarifgebundenen Mitgliedschaft gleichge-
stellt. Mehr noch: Sie wird sogar als ,,notwendiges Kor-
rektiv® (Gesamtmetall, 2026) gegenliber dem Flachenta-
rifvertrag und als politisches Druckmittel gegenliber den
Gewerkschaften angesehen. Gesamtmetall wendet sich
denn auch gegen jegliche Privilegierung tarifgebundener
Unternehmen, da die OT-Mitgliedschaft ,heute ein unver-
zichtbarer Teil des Tarifsystems” sei (Gesamtmetall, 2026).
Konsequenterweise positioniert sich Gesamtmetall auch
gegen nahezu samtliche politische Initiativen zur Stabili-
sierung von Tarifbindung. Dies gilt sowohl flir das von der
Bundesregierung auf den Weg gebrachte Bundestarif-
treuegesetz als auch fir Vorschlage zur Vereinfachung der
Allgemeinverbindlicherklarung (AVE), die als ,Akt staatli-
cher (Zwangs-) Erstreckung [...] auf AuBenseiter” betrach-
tet wird. Beides wird von Gesamtmetall vehement abge-
lehnt (Gesamtmetall, 2026).

Im Gegensatz dazu pladiert Gesamtmetall fir eine weit-
gehende Flexibilisierung und Offnung des Flichenta-
rifvertrags durch eine grundsétzliche ,,Modularisierung
der Tarifvertrage“ (Gesamtmetall, 2026), bei der sich die
Unternehmen die fiir sie passenden ,Module“ aussuchen
kénnen. Auch wenn die konkreten Vorstellungen zur Zu-
kunft des Flachentarifvertrags teils vage bleiben und
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zwischen den Regionalverbanden variieren, deutet sich
ein verandertes Grundversténdnis an: Der Flachentarif-
vertrag erscheint zunehmend als Dienstleistung fir die
eigenen Mitgliedsunternehmen. Konzepte wie der ,mo-
dulare Tarifvertrag” zielen dabei darauf, die unmittelbare
und zwingende Wirkung flachentariflicher Regelungen
zu relativieren und ihre Verbindlichkeit grundséatzlich zur
Disposition zu stellen. In dieser Perspektive wirden der
Flachentarifvertrag und die mit ihm verbundene Friedens-
pflicht zu einem Leistungsbaustein, der neben Rechts-
und Personalberatung als Verbandsservice angeboten
werden kdnnte. Zuspitzend lasst sich dies als tarifpoli-
tische Zukunftsvision einer Verallgemeinerung der OT-
Mitgliedschaft lesen. Vor diesem Hintergrund wird auch
plausibel, weshalb sich Gesamtmetall, abweichend vom
friiheren Selbstverstiandnis als Tarifverband, heute vor-
rangig als ,kraftvolle Vertretung der Interessen ihrer Mit-
gliedsunternehmen*® positioniert, und daher den Flachen-
tarifvertrag nur noch nachgeordnet adressiert.

Auswege aus der Sackgasse

Im kollektiven Tarifvertragssystem wirkt die OT-Mitglied-
schaft als strukturelle Anomalie. Der Blick auf die Tarifbin-
dung als Ergebnis einer privaten Entscheidung einzelner
Unternehmen untergrabt die gesellschaftliche Funktion
der Tarifautonomie, die Arbeits- und Wirtschaftsbedin-
gungen durch Verhandlungen zwischen den Arbeitge-
berverbadnden und Gewerkschaften zu regeln (Syrovatka,
2025). OT-Mitgliedschaften zielen darauf, sich der norma-
tiven Wirkung von Tarifnormen zu entziehen, und tragen
damit zur Erosion der tariflichen Ordnung bei. Dadurch
stellen sie mittelbar auch die Legitimation und Existenz-
berechtigung der Arbeitgeberverbdnde infrage. Deren
politische Wirkmacht beruht maBgeblich auf der Fahigkeit,
rechtlich verbindliche Flachentarifvertrage abzuschlieBen
und damit kollektive Regelungskapazitat bereitzustel-
len. Wéhrend Personal- und Rechtsberatung auch von
privaten Dienstleistern angeboten werden, verfliigen nur
Arbeitgeberverbande Uber das Mandat, Tarifvertrage zu
schlieBen und so kollektive Steuerungs- und Planungssi-
cherheit fir die wirtschaftliche Entwicklung zu erzeugen.
Der Flachentarifvertrag ist das ,,Unique Value Proposition®
der Arbeitgeberverbande; schwindet diese tarifpolitische
Rolle, erodiert zugleich ihre politische Legitimitat.

Der europdische Vergleich verdeutlicht dieses Struktur-
problem. In vielen westeuropéischen Landern sind Mit-
glieder von Arbeitgeberverbdnden automatisch an die
von ihrem Verband abgeschlossenen Tarifvertrage ge-
bunden, entweder durch direkte Verbandsverpflichtung
oder durch eine breite Nutzung der Allgemeinverbind-
licherklarung. Insofern besteht eine zwingende Kopplung
zwischen Verbandsmitgliedschaft und Tarifbindung und
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somit eine Aufrechterhaltung der kollektiven Reglungs-
fahigkeit des Tarifsystems. Die Konstruktion der OT-Mit-
gliedschaft stellt dabei eine deutsche Besonderheit dar,
die sich so in keinem anderen europaischen Land findet.
Die sukzessive Abkehr vom Flachentarifvertrag erinnert
vielmehr stark an die Entwicklung in GroBbritannien, wo
die Arbeitgeberverbande kaum noch als Tarifpartei auf-
treten und dadurch massiv an politischem Einfluss verlo-
ren haben (Gooberman et al., 2019). Als Dienstleistungs-
verbande stehen sie heute in Konkurrenz mit privaten
Beratungsfirmen und Anwaltskanzleien, die oftmals deut-
lich umfangreichere und hochwertigere Dienstleistungen
anbieten kdnnen. Insofern befinden sich die deutschen
Arbeitgeberverbinde in einer Sackgasse: Die Ausweitung
der OT-Mitgliedschaft untergrébt ihre tarifpolitische Kern-
funktion und damit ihre Existenzberechtigung. Gleichzei-
tig ist ein Riickzug von OT-Mitgliedschaften angesichts
des hohen OT-Anteils in den Arbeitgeberverbanden prak-
tisch verunmdéglicht und wirde die Gefahr erheblicher
Mitgliederverluste mit sich bringen.

Eine L6sung dieses Dilemmas scheint nur durch exter-
ne Impulse mdglich: Zum einen misste der Gesetzgeber
Schritte einleiten, um die OT-Mitgliedschaft zurlickzu-
drangen und die Tarifautonomie zu stabilisieren. Hierzu
ist von dem Arbeitsrechtler Wolfgang Daubler (2022b)
unter anderem eine Anderung des Artikels 3 Tarifver-
tragsgesetz vorgeschlagen worden, wonach zukinftig
salle Mitglieder der Tarifvertragsparteien“ tarifgebun-
den sein sollen. Diese Regelung erfasst jedoch nur die
OT-Mitgliedschaft innerhalb eines Arbeitgeberverban-
des, nicht jedoch die eigensténdigen OT-Verbénde. De-
ren juristische Zulassigkeit basiert auf einer Auslegung
der Koalitionsfreiheit, die den Koalitionen die freie Wahl
lasst, wie sie die Arbeits- und Wirtschaftsbedingungen
gestalten wollen. Demgegenliber sollte im Tarifvertrags-
gesetz klargestellt werden, dass jede Vereinigung von Ar-
beitgebern auch tariffahig sein muss (Rodl et al., 2024).
Damit ware OT-Mitgliedschaften der gesetzliche Boden
entzogen. Eine solche Reform des Tarifvertragsgesetzes
musste zugleich mit einer institutionellen Starkung der
Allgemeinverbindlicherklarung (AVE) von Tarifvertrdgen
einhergehen. Auf diese Weise kdnnte verhindert werden,
dass eine Abkehr von der OT-Mitgliedschaft zu massiven

Mitgliederverlusten bei den Arbeitgeberverbédnden fihrt.
Wenn die Mdéglichkeit einer Tarifflucht durch die AVE aus-
geschlossen wird, entféllt auch der Grund flir einen po-
tenziellen Verbandsaustritt. Es entsteht im Gegenteil ein
Anreiz, sich verstérkt in Arbeitgeberverbanden zu enga-
gieren und auf die Tarifnormsetzung Einfluss zu nehmen.
Insofern wiirde das aktuelle Dilemma der Arbeitgeberver-
bande aufgeldst und die Tarifbindung kénnte in Deutsch-
land wieder nachhaltig gestarkt werden.
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Title: A dead end: membership without collective agreements - the erosion of the collective bargaining system
Abstract: OT membership allows companies to join an employers’ association without being bound by its collective agreements. What
was originally introduced as a stopgap measure to retain members is increasingly becoming the norm. This development is not without

consequences for collective bargaining coverage in the metal and electrical industry, where today less than half of employees are cov-

ered by a sector-wide collective agreement. Employers’ associations are thus increasingly manoeuvring themselves into a structural di-
lemma. For without their core function in collective bargaining policy, they lose their social raison d’étre. The following article analyses the
spread of OT memberships, their consequences for the collective bargaining system, and discusses possible ways out of this impasse.
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Nach dem EuGH-Urteil: Pladoyer flir ein neues
Trassenpreissystem

Der Europaische Gerichtshof (EuGH) hat im Marz dieses Jahres zum deutschen
Trassenpreissystem geurteilt und die sogenannte Trassenpreisbremse in ihrer aktuellen Form
verworfen, weil sie den Personennahverkehr gegeniiber dem Fern- und Giiterverkehr einseitig
bevorzugt und die unternehmerische Unabhangigkeit des Infrastrukturbetreibers einschrankt.
Das Urteil hat weitreichende Auswirkungen auf die Praxis der Schienenpreisgestaltung in
Deutschland und kénnte zu einer Neuausrichtung der Finanzierung und der Preisbildung im
deutschen Bahnverkehr fiihren. Angesichts rechtlicher, methodischer und verkehrspolitischer
Schwachen des bestehenden Vollkostensystems und der zugrunde liegenden
Markttragfahigkeitslogik pladieren die Autoren fir ein neues, transparentes und EU-konformes

Trassenpreissystem auf Basis unmittelbar zurechenbarer Kosten.

Am 19. Médrz 2026 hat der Europaische Gerichtshof (EuGH)
in dem Vorabentscheidungsersuchen DB InfraGO AG
gegen die Bundesrepublik Deutschland (Rechtssache
C-770/24, DB InfraGO) die gesetzlich geregelte Trassen-
preisbremse fir den Schienenpersonennahverkehr als
zu unflexibel und mit der Unabhangigkeit der Geschafts-
fihrung des Betreibers der Schienenwege unvereinbar
verworfen. Was dieses Urteil fir die Praxis des Schienen-
personennahverkehrs bedeuten kann und wie sich das
dem deutschen Trassenpreissystem zugrunde liegende
Vollkostenprinzip reformieren lieBe, ist Gegenstand dieses
Beitrags.

Hintergrund der Klage ist eine Regelung in § 37 des Ei-
senbahnregulierungsgesetzes (ERegG). Diese sogenann-
te ,Trassenpreisbremse” legt fest, dass die Trassenpreise
fir den Regionalverkehr nicht starker steigen dirfen als
die Mittel, die der Bund den Landern fir den Regional-
verkehr zur Verfligung stellt. Da die DB InfraGo aus den
Trassenerldsen ihre gesamten Kosten decken muss, fiihrt
die Reduzierung des Trassenpreisanstiegs im Regional-
verkehr zu einem Uberproportionalen Anstieg der Tras-
senentgelte im Fernverkehr (SPFV) und im Guterverkehr
(SGV). In den Jahren von 2020 bis 2024 sind die Trassen-
preise im Schienenpersonennahverkehr (SPNV) um 11 %
gestiegen, im SPFV und im SGV jeweils um 19,9 % (Bun-
desnetzagentur, 2025, S. 97). Insbesondere die beiden
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letztgenannten Sparten befinden sich jedoch im Wettbe-
werb mit anderen Verkehrstragern. Das Verwaltungsge-
richt (VG) Koln teilte offensichtlich die Bedenken der DB
InfraGo zur Europarechtskonformitidt des ERegG und hat
daher den EuGH angerufen. Als Folge des Urteils wird der
SPNV kiinftig einen hoéheren Anteil der Trassenentgelte
zahlen mussen. Die Lander sehen sich nicht in der Lage,
die Mehrkosten zu tragen, und verlangen deshalb vom
Bund, dass er diese libernimmt. Andernfalls drohen mas-
sive Zugstreichungen im Nahverkehr. Bisher hat der Bund
jedoch keine Verhandlungsbereitschaft erkennen lassen,
und verweist auf die fliir den Sommer 2026 angekilindigte
Reform des Trassenpreissystems.

Das Urteil des EuGH

Mit seiner sogenannten Vorlagefrage hat das VG Kdéin
beim EuGH angefragt, ob es mit der EU-Richtlinie 2012/34
vereinbar ist, dass fUr die Trassenpreise im Regionalver-
kehr die Preisermittlung durch eine ,mathematische For-
mel“ erfolgt. Damit ist die Limitierung der Trassenpreis-
anstiege im Regionalverkehr gemeint, die per Gesetz aus
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dem Anstieg der Regionalisierungsmittel bestimmt wird,
die der Bund an die Lénder zahlt.

Die Vierte Kammer des EuGH hat den in Art. 4 dieser
Richtlinie verankerten Grundsatz der Unabhangigkeit des
Betreibers der Eisenbahninfrastruktur insofern prazisiert,
als dass dieser in Bezug auf die ,wesentlichen Funktio-
nen® organisatorisch und in seinen Entscheidungen un-
abhangig zu sein hat.

Der Begriff ,wesentliche Funktionen® (gemeint ist der
Infrastrukturbetrieb) erfasst dabei unter anderem Ent-
scheidungen Uber die Wegeentgelte, einschlieBlich der
Festlegung ihrer H6he und ihrer Erhebung. Vor diesem
Hintergrund ergibt sich nach Auffassung des EuGH aus
Art. 29 Abs.1 Unterabs.1 und 4 der Richtlinie zum einen,
dass die Mitgliedstaaten die dort beschriebene Un-
abhangigkeit der Geschéaftsfihrung zu wahren haben,
wenn sie eine Entgeltrahmenregelung schaffen, und zum
anderen, dass der Betreiber der Eisenbahninfrastruktur
die Berechnung des Entgelts entsprechend unabhangig
vorzunehmen hat.

Das aktuelle Urteil verlangt keine Anderungen am Ver-
fahren zur Ermittlung der Markttragféhigkeiten. Danach
dirfen die Mitgliedstaaten solche Aufschlage erheben,
um eine volle Deckung der dem Infrastrukturbetreiber
entstehenden Kosten zu erhalten. Diese missen aller-
dings auf der Grundlage effizienter, transparenter und
nichtdiskriminierender Grundsatze erhoben werden,
wobei die bestmdgliche Wettbewerbsfahigkeit der Seg-
mente des Eisenbahnmarkts zu gewahrleisten ist. Als
einer von wenigen EU-Staaten hat sich Deutschland fir
diesen Weg entschieden.

Fir solche Vollkostenzuschlage legt die EU-Richtlinie
in Verbindung mit der Durchfiihrungsverordnung (EU)
2015/909 und der Auslegungsleitlinie (C-2025/2606)
weitreichende Regeln vor:

e So schreibt die EU bei der Erhebung von Vollkosten-
zuschldgen vor, dass diese unter Berlicksichtigung
der Markttragfahigkeit der jeweiligen Verkehrsseg-
mente festzulegen sind. Darlber hinaus dirfen Seg-
mente, die mindestens die unmittelbaren Kosten des
Zugbetriebs (uKdZz)' tragen kdnnen, nicht von der
Nutzung ausgeschlossen werden.

e Bei der Ermittlung der Trassenpreise sind mindestens
drei Segmente zu bilden, fir Guterverkehr, fir bezu-
schussten und flir sonstigen Personenverkehr. Wei-

1 Die Definition der uKdZ entspricht — bis auf Details — dem 6konomi-
schen Grenzkostenbegriff.

terhin sind bestimmte, vorgegebene Segmente hin-
sichtlich ihrer Tragféahigkeit zu prifen.

e Bei der Festlegung der Segmente sind jedoch die in
der Richtlinie genannten Oberziele und Vorgaben zu
berlcksichtigen. Oberziel ist die effiziente Nutzung
der Fahrwegkapazitat, weitere Vorgaben sind die Un-
abhangigkeit der Geschéaftsflihrung und die Fliihrung
des Eisenbahninfrastrukturunternehmens (EIU) nach
betriebswirtschaftlichen Grundsatzen.

Die Berechnung der Trassenentgelte im SPNV als ,mathe-
matische Formel ohne Einfluss des Betreibers der Schie-
nenwege®, also nur durch gesetzliche Festlegung, stellt
nach Auffassung der Vierten Kammer eine Verletzung
der europarechtlich gebotenen Unabhangigkeit der Ge-
schaftsflihrung dar. Zur Begriindung verweist der EuGH
darauf, dass im vorliegenden Fall der SPNV mehr als
die Halfte der gezahlten Gesamtentgelte ausmache und
dass selbst im SPFV und im SGV der Spielraum durch die
gesetzliche Pflicht beschréankt sei, wonach das Gesam-
tentgelt die Gesamtkosten des Schienennetzbetreibers
decken musse. Mit anderen Worten: Da die Netzentgelte
aus dem SPNV aufgrund der Regelungen in § 37 ERegG
nicht ausreichen, wirden die Infrastrukturbetreiber fak-
tisch dazu gezwungen, das festgestellte Defizit auf die
im SPFV und im SGV anwendbaren Entgelte abzuwélzen.
Damit wiirde der Spielraum flr die Schieneninfrastruktur-
betreiber erheblich eingeschrankt.

Interessant diirfte der Hinweis des EuGH sein, dass auch
die Tatsache, dass der SPNV hauptséachlich, wenn nicht
ausschlieBlich, durch offentliche Gelder finanziert werde,
nicht rechtfertigt, ,,dass dem Betreiber der Eisenbahninf-
rastruktur in diesem Bereich jeder Spielraum bei der Be-
rechnung der Hohe der Wegeentgelte genommen wird*.

Der von der Bundesnetzagentur beantragten Wirkung
des Urteils nur flr die Zukunft (,ex nunc*) folgt der EUGH
explizit nicht. Vielmehr gehe Art. 267 AEUV grundsétz-
lich von einer Wirksamkeit ex tunc (also riickwirkend)
aus. Vor diesem Hintergrund hat die Bundesnetzagentur
bereits ein Verfahren zur Ricknahme und Neubeschei-
dung des Trassenpreissystems 2025 in die Wege geleitet
(BK 10-26-0047_E). Eine dariiber hinausgehende Riick-
forderung dirfte unwahrscheinlich sein, da die Beschei-
de bereits rechtswirksam ergangen sind und die Entgel-
te bereits gezahlt wurden.

Das VG KdIn wird voraussichtlich im Sommer dieses Jah-
res im Licht der Entscheidung des EuGH Uber das Tras-
senpreissystem 2026 entscheiden. In der Folge geht die
Branche nach dem Urteil davon aus, dass die Trassen-
entgelte vor 2025 Bestand haben werden. Die Entgelte fir
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2025 und 2026 werden neu berechnet; die Lander werden
fir diese beiden Jahre Nachzahlungen leisten missen;
der SPFV und der SGV dirften entlastet werden. Je nach
Neufestsetzung kénnte das Umverteilungsvolumen in der
GroBenordnung von bis zu 1 Mrd. € liegen.

Kritik und Reformbedarf des bestehenden
Trassenpreissystems

Aus dem EuGH-Urteil zur Trassenpreisbremse ergeben
sich fir die Eisenbahnbranche zwei wichtige, kurzfristig
durch die Politik zu klarende Handlungsbedarfe:

1. Die Lander verlangen vom Bund einen Ausgleich der
zusatzlichen Ausgaben, die durch die rickwirkende
Aufhebung und Neufestlegung der Trassenentgelte
entstehen werden.

2. Es wird ein neues Trassenpreissystem bendtigt, das
die Entscheidung des EuGH berlcksichtigt.

Der Bundesverkehrsminister hat fir das Jahr 2027 ein
neues Trassenpreissystem in Aussicht gestellt (Bundes-
ministerium flr Verkehr, 2025, S. 30). Vor diesem Hinter-
grund werden im Folgenden die zentralen Schwéachen
des bestehenden Systems analysiert und ein Reformvor-
schlag entwickelt. Der Reformbedarf ergibt sich nicht al-
lein aus dem EuGH-Urteil vom 19. Marz 2026, das eine
Revision des deutschen Trassenpreissystems erzwingt;
vielmehr wurde das bestehende System bereits zuvor
aus unterschiedlichen verkehrspolitischen, methodischen
und rechtlichen Griinden kritisiert.

Praktische und verkehrspolitische Defizite

Das bestehende Trassenpreissystem ist zum einen Ursa-
che vieler praktischer Probleme, die den Bahnsektor in
Deutschland behindern:

e Die Trassenpreise sind in den letzten Jahren stark an-
gestiegen; eine Effizienzkontrolle ist nicht vorgesehen.
Die DB InfraGO hat Anspruch auf Erstattung ihrer Kos-
ten sowie auf die ,kapitalmarktaddquate” Verzinsung
des Eigenkapitals. Diese wurde zwar (wie oben be-
schrieben) reduziert, besteht jedoch weiterhin.

e Die Folgen der jetzt flr rechtswidrig befundenen Tras-
senpreisbremse: Der Regionalverkehr musste bisher
steigende Kosten nicht vollstandig mittragen; die Tras-
senpreise flr den Fern- und den Glterverkehr stiegen
Uberproportional.

e Die Bestimmungen zur Ermittlung der Trassenpreise
sind zu komplex und kaum noch verstandlich. Bei-
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spielsweise wurde 2020 das Gesetz zur Regionalisie-
rung des 6ffentlichen Personennahverkehrs (Regionali-
sierungsgesetz — RegG) gedndert, um den Landern zu-
satzliche Mittel zukommen zu lassen. Die komplizierte
Mittelverteilung hatte dazu geflihrt, dass nur die Halfte
der Mittel tatsachlich bei den Landern angekommen
ware. Der Fehler musste kurzfristig durch eine weitere
Gesetzesidnderung korrigiert werden (5. RegGAndG v.
6.3.2020, BGBI. I, S. 445; Lok Report, 2020). 2022 wére
der gleiche Fehler fast erneut unterlaufen, der Gesetz-
entwurf wurde in letzter Minute noch geandert (FAZ,
2022).

Die stiandigen Anderungen der Bestimmungen, Korrek-
turen und Subventionen, die von der Haushaltslage ab-
hangen, flhren zu instabilen Trassenpreisen. Ein Beispiel
daflr ist die kurzfristige Reduktion des Eigenkapital-Zins-
satzes nach § 26 ERegG auf 1,9 % Ende 2025 (BT-Drs.
21/2787). Der Bund hat 2024 und 20252 die Zuschlsse
an die DB AG fir Neubau durch Eigenkapitalerhéhungen
ersetzt; damit drohte ein massiver Anstieg der Trassen-
preise. Mit der Gesetzesanderung wurde der Anstieg der
Trassenpreise geddmpft; es ist aber eine Ad-hoc MaB-
nahme, die im Widerspruch zu der Forderung nach stabi-
len Rahmenbedingungen steht (Gramlich & Mietzsch, im
Erscheinen).

Methodische Kritik

Darlber hinaus gibt es an dem bestehenden Trassen-
preissystem mit Vollkostenzuschl&gen zahlreiche metho-
dische Kritikpunkte:

e Die EU-Richtlinie 2012/14 verlangt im Fall der Erhe-
bung von Vollkostenzuschlagen die Bildung von Seg-
menten, flr die jeweils Tragfdhigkeiten zu ermitteln
sind. Die Eisenbahninfrastrukturunternehmen haben
groBe Freiheiten in der Segmentbildung, an einzelnen
Stellen sind diese jedoch eingeschrankt.

e Durch das Urteil des EuGH zur &sterreichischen West-
bahn (C538/23, EU:C:2025:367) bestehen Zweifel, ob
Vollkostenzuschldge grundsétzlich dazu flihren dirfen,
dass das Eisenbahninfrastrukturunternehmen Gewin-
ne erzielt (Mietzsch, 2025, S. 542-545). Das schlief3t je-
doch nicht aus, dass in einzelnen Segmenten Gewinne
erwirtschaftet werden.

e Die Vorgaben zur Ermittlung der Tragfahigkeit erzwin-
gen faktisch ein bestimmtes empirisches Verfahren,
das erhebliche methodische Unsicherheiten aufweist:
Nach dem Ramsey-Boiteux-Ansatz sollen diejenigen

2 TraEntgBG, Art. 1, Ziffer 2b
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Marktsegmente héhere Trassenpreisaufschlage zah-
len, die weniger empfindlich auf Preissteigerungen re-
agieren. Um diese Belastbarkeit zu bestimmen, mus-
sen Preiselastizitdten der Nachfrage mithilfe komplexer
Befragungs- und Statistikverfahren geschatzt werden.
Die empirische Erhebung hat sich als duBerst kompli-
ziert herausgestellt. Bei unterschiedlichen Untersu-
chungen schwanken die ermittelten Elastizitaten stark
(KCW et al., 2018, Guterverkehr S. 79 f. und Personen-
verkehr S. 137 f.).

e Ein weiteres Methodenproblem ist die Identifizierung
der zu befragenden Endkunden. Im SPNV treten die
Lander als Besteller auf und definieren das Angebot;
die Fahrgaste sind nur Nutzende. Und im Segment
~Kombinierter Verkehr* im SGV werden Leistungen
haufig Uber mehrere Ebenen untervergeben; die Ver-
lader wissen oft gar nicht, mit welchem Verkehrstrager
ihr Container beférdert wird. Der Endkunde ist also
haufig nicht aussagefahig.

e Ebenfalls methodisch problematisch ist die empirische
Ermittlung der Preiselastizitat der Endkundennachfra-
ge, da Nachfrageentscheidungen je nach Verkehrs-
segment unterschiedlichen zeitlichen Horizonten fol-
gen. Im Fernverkehr beispielsweise haben Nutzer oft
kurzfristig Wahlalternativen; im SPNV ist dies oft nicht
der Fall (z. B. Wohnort, Fiihrerschein, PKW-Verfligbar-
keit). Im Giterverkehr hingegen bestehen flr die meis-
ten Segmente keine kurzfristigen Transportmittelalter-
nativen. Die Elastizitdtswerte zwischen Personen- und
Guterverkehr sind folglich nicht miteinander vergleich-
bar. Die Daten beruhen schlicht auf unterschiedlichen
zeitlichen Horizonten.

e Auch das Verfahren zur Ermittlung der Tragféhigkeit je
Zugfahrt ist mit erheblichen methodischen Unsicherhei-
ten verbunden. Denn die Ermittlung der Tragfahigkeit je
Zugfahrt erfordert zunachst eine zusatzliche Abschét-
zung der Elastizitdten im Personenverkehr. In einem
zweiten Schritt muss flr die einzelnen Zlige ein Mix der
Reiseanldsse abgeschétzt und daraus die Elastizitat
der Zugfahrten berechnet werden.

e Im Giiterverkehr ergibt sich ein weiteres methodisches
Problem durch geringe GréBen einzelner Segmente.
Etliche Segmente in Deutschland (z. B. Autofabriken,
Raffinerien, Stahlwerke) bestehen nur aus wenigen Un-
ternehmen. Bei weniger als 30 Stichprobenwerten ist
nicht von einer Normalverteilung der Ergebnisse auszu-
gehen. Deshalb sind flir Segmente mit wenigen Betrie-
ben keine zuverlassigen Messungen moglich; dennoch
werden in vielen Untersuchungen Tragfahigkeiten abge-
schétzt.

e Methodische Unsicherheiten bestehen ebenfalls hin-
sichtlich der Bestimmung des Durchschnittspreisni-
veaus. Fur die statistische Berechnung der Elastizi-
taten muss eine Absatzfunktion geschatzt werden,
fir die das Marktpreisniveau ein zentraler Inputwert
ist. Dessen Ermittlung ist im Personenverkehr jedoch
problematisch, da weder Pkw-Nutzeriinnen noch
Zeitkarteninhaber:innen des SPNV Uber realistische
Preisvorstellungen verfligen.

Die dargestellten Befunde verdeutlichen, dass Vollkos-
tensysteme zur Trassenpreisbildung erhebliche rechtli-
che, methodische und verkehrspolitische Probleme auf-
weisen. Insbesondere die Ermittlung von Markttragfahig-
keiten erfordert komplexe empirische Schatzungen von
Elastizitaten flr zahlreiche Segmente, deren Ergebnisse
mit erheblichen Unsicherheiten verbunden sind.

Alternative Verfahren zur Ermittlung von Vollkosten-
zuschlagen?

Die EU-Auslegungsileitlinie C/2025/2606 (S. 12) nennt als
Alternativen zum Ramsey-Boiteux-Verfahren die ,Markt-
rentabilitdtsanalyse” und ,zweigliedrige Tarife“. Dabei
verweist die EU auf eine Ubersicht der in Europa verwen-
deten Methoden. In dieser Ubersicht werden jedoch nur
zwei Lander genannt, die Markttragfahigkeiten mit an-
deren Verfahren als Ramsey-Boiteux ermitteln. Die be-
schriebenen Verfahren im britischen Schienengiterver-
kehr und im spanischen Hochgeschwindigkeitsverkehr
sind allerdings nur sehr knapp dargestellt und deshalb
kaum als Vorbild flr den deutschen Markt geeignet.

Weder die in der Auslegungsileitlinie noch die vom Ver-
band der européischen Eisenbahn-Regulierungsstellen
genannten alternativen Verfahren® stellen bei ndherer
Betrachtung funktionsféhige, praktisch umsetzbare Me-
thoden zur Ermittlung von Tragfahigkeiten flir Schienenin-
frastruktur dar. Die Marktrentabilitdtsanalyse wére nur ex-
post mdéglich; zudem missten daflir ebenfalls Segmente
gebildet werden, bei deren Bildung die bereits zuvor be-
schriebenen methodischen Probleme erneut auftreten
wirden. Auch die als mdgliche Alternative benannten
»,Zweigliedrigen Tarife“ sind methodisch nicht ausgefiihrt.

Reformbedarf des bestehenden Trassenpreissystems

Es ergeben sich folgende Griinde fiir den dringenden Re-
formbedarf des bestehenden Trassenpreissystems:

e Trassenpreisbremse flr den SPNV ist europarechts-
widrig (EuGH, Urteil vom 19. Mérz 2026, C-770/24).

3 EU Auslegungsleitlinie C72025/26086, S. 12, IRG-Rail 2021.
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e Vollkostenzuschlage zur Gewinnerzielung sind unions-
rechtlich zweifelhaft (siehe Ziffer 4.1.3 b des EuGH-Ur-
teils).

e Anspruch der DB InfraGO auf ,kapitalmarktaddquate”
Verzinsung hat die Trassenpreise zuletzt stark anstei-
gen lassen.

e Hohe Volatilitdt der Trassenpreise (inklusive Subventi-
onen) und geringe Planungssicherheit, was ein Markt-
hemmnis darstellt.

e Die Regelungen zur Trassenpreisbildung sind hoch-
komplex und nur eingeschrankt nachvollziehbar.

e Das bestehende Vollkostensystem ist verkehrspoli-
tisch (wohlfahrtsékonomisch) nicht sinnvoll.

e Das Ramsey-Boiteux-Verfahren zur Ermittlung der
Markttragféhigkeiten ist konzeptionell zweifelhaft und
empirisch nicht zuverlassig.

e Segmentbildung und Tragfahigkeitsermittlung erfor-
dern erheblichen empirischen Aufwand.

Eckpunkte eines neuen Trassenpreissystems

Der Lésungsraum fiir eine Reform des Trassenpreissys-
tems ist durch die zuvor benannten EU-Richtlinien und
EuGH-Urteile, sowie verkehrspolitische und methodische
Probleme begrenzt. Aufgrund der konzeptionellen Pro-
bleme und methodischen Unsicherheiten scheint eine
Abkehr vom jetzigen System geboten. Nachfolgend wird
ein Umstieg auf ein Trassenentgeltsystem auf Basis der
unmittelbaren Kosten des Zugbetrieb vorgeschlagen. Es
soll betont werden, dass ein ,,Grenzkostensystem* nicht
zwingend einen zusatzlichen Subventionsbedarf bedeu-
tet.

Das kinftige System der Trassenentgelte sollte auf dem
uKdZ- Ansatz gemaB der Durchfliihrungsverordnung (EU)
2015/909 beruhen. Das heutige Verfahren zur Ermittlung
der Vollkostenzuschlage und der Segmentbildung kénn-
te entfallen, ebenso der damit verbundene regulatori-
sche und administrative Aufwand sowie die jahrelangen
Rechtsstreitigkeiten, die zu erheblichen Unsicherheiten
bei den Marktakteuren fiihren. Ein solcher Systemum-
stieg wiirde zundchst Einnahmeausfalle bei der DB Inf-
raGO in Hohe der heutigen Vollkostenzuschlage verur-
sachen. Fir das Jahr 2025 wéren das ungeféhr folgende
Betrage (Trampisch, 2024, S. 12):

SPNV 3,6 Mrd. €
Fernverkehr 1,4 Mrd. €
Guterverkehr 0,6 Mrd. €
Summe 5,6 Mrd. €

Die 3,6 Mrd. €-Zuschldge des SPNV werden heute vom
Bund getragen, aber Uber die Lander an die DB InfraGO
ausgereicht. Diese Mittel kénnten direkt vom Bund an
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DB InfraGo gezahlt werden, die bisherige Umwegfinan-
zierung konnte entfallen.

Zur Deckung der fehlenden 2,0 Mrd. € stehen folgende
Instrumente zur Verfligung:

e Trassenpreisforderung: Im Bundeshaushalt sind knapp
0,5 Mrd. € hierfiir vorgesehen.

e Erhohung der Grenzkosten: Die Durchflhrungsverord-
nung (EU) 2015/909 nennt Obergrenzen fiir die uKdz,
bei deren Unterschreitung eine vereinfachte Priifung
zuldssig ist. In Deutschland werden diese Obergrenzen
bislang weit unterschritten; die uKdZ kénnten also er-
héht werden.

e Die EU-Richtlinie gestattet zwei weitere Entgeltbau-
steine zur Lenkung bei Knappheit und zur Berlcksich-
tigung von Umweltkosten (insbesondere Larm). Fur
Knappheitsentgelte wird verlangt, dass der entspre-
chende Abschnitt als Uberlastet erklart wird, ein Plan
zur Beseitigung der Knappheit vorliegt und Fortschritte
bei der Umsetzung bestehen. Zudem missen die Er-
trdge aus diesen Knappheitsentgelten zur Beseitigung
der entsprechenden Engpéasse eingesetzt werden. Bei
Umweltzuschlagen besteht die Eingrenzung, dass die-
se nur zuldssig sind, wenn auch der StraBengtterver-
kehr entsprechend belastet wird.

e GemaB Richtlinie 2012/34/EU, Artikel 32, Ziffer 3, kon-
nen Zuschlage fir spezifische Investitionsvorhaben er-
hoben werden, die nach 1988 beendet wurden. Samtli-
che deutsche Hochgeschwindigkeitsverkehr-Strecken
und Ausbauprojekte fallen in diese Kategorie.

Mit einer Kombination dieser Instrumente kénnte ein neu-
es, EU-konformes Trassenpreissystem auf uKdZ-Basis
geschaffen werden. Es lasst sich so auslegen, dass der
Bundeshaushalt nicht zusé&tzlich belastet wird und alle
drei Verkehrsdienste in gleicher Hohe belastet wirden
wie heute. Damit lieBe sich die Diskussion um ein neu-
es Trassenpreissystem entkoppeln von der notwendigen
Debatte um die klinftige Finanzierung des SPNV durch
den Bund.

Umsetzungshiirden und politischer Handlungsbedarf
Umwidmung der Vollkostenzuschlage des SPNV

Heute enthalten die Regionalisierungsmittel, die der Bund
den Landern zur Verfligung stellt, Vollkostenzuschlage in
Héhe von rund 3,6 Mrd. €. Im Rahmen der Neuordnung
auf ein uKdZ-basiertes Trassenpreissystem musste der
Bund die Zuweisung an die La&nder um diesen Betrag re-
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duzieren und den entsprechenden Betrag klnftig Uber
eine modifizierte Leistungsvereinbarung der DB InfraGO
zur Verfligung stellen. Fir die Lander wére diese Ver-
schiebung aufkommensneutral, allerdings wiirde dieser
Betrag kinftig nicht mehr Uber ihre Haushalte laufen.
Brancheninsider haben Zweifel daran, ob die Lander eine
solche Anderung mittragen; andererseits besteht ein gro-
Ber Leidensdruck und entsprechend vielleicht auch die
Bereitschaft zur Einigung. Mit einer Umstellung auf uKdZ
wirde das Grundproblem der Trassenpreisbremse nicht
vollstandig geldst: Trassenpreise kdnnten weiterhin star-
ker steigen als die Mittel nach dem Regionalisierungsge-
setz (RegG). Die Belastung ware jedoch deutlich geringer
als heute. Eine Trassenpreiserh6hung um beispielsweise
1 % wirde den SPNV derzeit um 41 Mio. € zusétzlich be-
lasten, im uKdZ-System hingegen nur um 5,5 Mio. €.

Steuerbarkeit der DB InfraGO AG

Bisher finanziert sich die DB InfraGO weitgehend Uber
Trassenpreise, die fir jede durchgefiihrte Zugfahrt an-
fallen. Bei Nichtleistung entfallt die Zahlung. Dadurch
haben die Kunden (Eisenbahnverkehrsunternehmen und
Aufgabentrager) gegenliber der DB InfraGO ein gewis-
ses Druckpotenzial. Wenn kiinftig die InfraGO einen er-
heblichen Teil der Mittel direkt als vertraglich festgeleg-
ten Festzuschuss erhalt, konnte der Anreiz der InfraGO,
gute Leistungen zu erbringen, schwacher werden. Aller-
dings hat auch das bestehende System bislang nicht zu
einer stabilen Infrastrukturqualitat gefihrt. Deshalb wére
in einem neuen System eine stérkere Qualitatskontrolle
durch den Bund erforderlich.

Wahlerperspektive

Das Prinzip der Grenzkostenfinanzierung fur Eisenbahn-
infrastruktur konnte bei den Wahler:innen, insbesondere
entlang verkehrlich stark belasteter Korridore, fir Veréar-
gerung sorgen. In diesem System werden Bau und Erneu-
erung von Bahnstrecken von den Steuerzahlern getragen;
die Nutzung steht jedoch jedem européischen Unterneh-
men offen. Im Extremfall kdnnten demnéchst Regeln zur
Kapazitatsvergabe dazu flihren, dass die von den Anwoh-
nern gewinschten SPNV-Verbindungen in die ndchste
GroBstadt nicht angeboten werden kénnen, weil die ent-
sprechenden Trassen flir quer durch Europa verkehrende

Containerziige bereitgestellt werden miissen. Diese brin-
gen den Anwohnern keinen Nutzen, sondern nur L&rm.
Dies kénnte zur Verdrossenheit gegeniber der Politik im
Allgemeinen und der EU insbesondere beitragen.

Gesamtfinanzierung des Systems stabilisieren

Insgesamt ldsst sich feststellen, dass die Eisenbahn in
Deutschland derzeit nicht stabil finanziert ist. Aufgrund
des EuGH-Urteils sehen die Lander die Finanzierung
des SPNV gefahrdet. Neben den Mehrkosten durch
die Inflation kommen nun auch die Auswirkungen des
EuGH-Urteils zur Trassenpreisbremse im SPNV hinzu.
Der Regionalverkehr leidet unter der schlechten Betriebs-
qualitat, die Einnahmeausfélle der Verkehrsunternehmen
durch das Deutschlandticket sind nicht komplett ge-
genfinanziert. Der vorgelegte Reformvorschlag ist aus-
driicklich auf Kostenneutralitat ausgerichtet und enthalt
keine Uberlegungen zur kiinftigen SPNV-Finanzierung.
Im Schienenguterverkehr ist besonders der Kombinierte
Verkehr aufgrund der schlechten Betriebsqualitat aktuell
von einer Rickverlagerung auf die StraBe bedroht. Auch
hier besteht politischer Handlungsbedarf.
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Deutschland effizienter verteidigen: Mit welchen
Partnern?

Deutschlands massiv steigende Verteidigungsausgaben waren effizienter eingesetzt, wenn die
Ristungsgtter innerhalb Europas starker vereinheitlicht wiirden. Eine EU-weite Lésung scheint
derzeit unrealistisch. Abkommen fiir einzelne Produkte, wie Kampfflugzeuge, bleiben zwar
wichtig, aber punktuell. Eine Zwischenlésung kénnte die enge Kooperation einiger Lander
sein, um die Beschaffung und Produktion von RlUstungsgttern zu vereinheitlichen. Das setzt
Bereitschaft zu hohen Verteidigungsausgaben und zu einem gewissen Verzicht auf nationale
Souveranitat voraus. Verschiedene Indikatoren zeigen, dass diese Bereitschaft am ehesten

auf nordeuropéische Lander und die Niederlande zutrifft. Die Effizienzgewinne fir Deutschland

allein kénnten einige Milliarden Euro jéhrlich betragen.

In einer Welt, in der zwischenstaatliche Konflikte nicht
nach den Regeln der Vereinten Nationen, sondern mit
der Macht des Starkeren geklart werden, ist eine starke
Verteidigung unerldsslich. Deutschland erhéht dafir sei-
ne Verteidigungsausgaben betrachtlich, von unter 1,5 %
des Bruttoinlandsprodukts (BIP) vor wenigen Jahren auf
3,5 % des BIP bis 2029. Dies erfordert hohe Ausgaben flr
Ausriistung, wobei um die 80 % dieser Ausgaben bisher
bei Firmen in Deutschland erfolgte (Wolff et al., 2025). Al-
lerdings reichen die Skalenertrage in der deutschen Rus-
tungsproduktion nicht aus, um effizient zu produzieren
(Dorn, 2024); dies trifft auch generell auf die fragmentierte
europdische Rustungsindustrie zu. Wirde es zu konse-
quenter Kooperation und Vereinheitlichung kommen, lie-
Ben sich allein in Deutschland jahrlich hohe Milliardenbe-
trage sparen.

Deutschland ist derzeit erpressbar

Die Glaubwirdigkeit einer Abschreckung durch die NATO,
jedenfalls bei einem potenziellen Gegner vom Kaliber
Russlands, steht und féllt derzeit mit der Haltung der Ver-
einigten Staaten. Diese Haltung hat sich aber in den letz-
ten Jahren, vor allem mit der Prasidentschaft von Donald
Trump ab Januar 2025, fundamental geandert. Selbst
wenn die Bereitschaft, alle Mitgliedslander mit allen Mit-

Ich danke Ines Weyland fiir wertvolle Unterstiitzung.

© Der/die Autor:in 2026. Open Access: Dieser Artikel wird unter der
Creative Commons Namensnennung 4.0 International Lizenz ver6f-
fentlicht (creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de).

Open Access wird durch die ZBW - Leibniz-Informationszentrum
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teln zu verteidigen, nicht offiziell in Frage gestellt wird, so
hat das Vertrauen in die Verldsslichkeit des Schutzver-
sprechens doch stark abgenommen. Schlimmer noch, es
kdnnte sein, dass dieses Schutzversprechen in Zukunft
noch starker ausgenutzt wird, um auf anderen Feldern
Vorteile auszuhandeln. Nichtern konstatiert war Euro-
pa immer schon erpressbar, nur haben die USA davon
nicht wirklich Gebrauch gemacht; das &ndert sich gerade
(Kempin et al., 2026).

Um mittelfristig also nicht als Vasall der USA, als Beu-
te Russlands oder als Opfer anderer erpresserischer
Staaten zu enden, wird die Frage virulent, mit welchen
Partnern Deutschland seine Verteidigung schnell und
wirksam stéarken koénnte. Neben hohen Ausgaben kann
auch eine gesteigerte Effizienz der Ausgaben durch en-
ge Partnerschaft mit Nachbarl&dndern in der Ausriistung
der Streitkrafte die Lage verbessern. Diese Partnerschaft
wirde bedeuten, die Ausristung der Streitkrafte generell
und unbefristet gemeinsam zu beschaffen, bevorzugt bei
Firmen der beteiligten Lander. Eine Konsequenz ist der
Verzicht auf nationale Selbststéndigkeit in der Produktion
zahlreicher Rustungsguter. Dies erfordert zwischen den
beteiligten Landern eine hohe langfristige Gleichheit der
Verteidigungsbereitschaft und gesellschaftlichen Grund-
Uberzeugungen.

Prof. Dr. Lukas Menkhoff ist Senior Researcher
am Kiel Institut flr Weltwirtschaft und am DIW
Berlin, sowie Professor (em.) der Humboldt-
Universitat zu Berlin.
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Grundlegende Uberlegungen

Solch eine Partnerschaft bei der Beschaffung und zuneh-
mend auch bei der Produktion von Ristungsgutern ist kei-
ne Konkurrenz zu bestehenden Institutionen. NATO und EU
mit ihren Aufgaben und Institutionen bleiben unberihrt. Es
spricht auch nichts gegen Versuche die Verteidigungsan-
strengungen in Europa zu harmonisieren oder die Vision ge-
meinsamer EU-Streitkrafte anzustreben (Wolff et al., 2025;
Kempin et al., 2026). Die untersuchte Partnerschaft ist eine
spezielle Koalition von Willigen, die auf ein Ziel — Steigerung
der Effizienz ihrer Verteidigungsausgaben — begrenzt ist.
Der folgende Beitrag geht von drei Uberlegungen aus:

e FErstens soll sich die Priifung geeigneter Partner auf Lan-
der in geografischer Nahe zu Deutschland konzentrieren,
um die Logistik einfach und im Krisenfall robust zu halten.

e Zweitens soll die Prifung geeigneter Partner auf Indika-
toren beruhen, die méglichst die durch ihr Handeln zum
Ausdruck gebrachten Praferenzen potenzieller Partner
anzeigen und nicht formale Erklarungen.

e Drittens sollen solche Indikatoren mdglichst empirisch
messbar sein, um die Prifung und letztlich die Auswahl
geeigneter Partner transparent zu machen.

Nicht auf EU-Entscheidungen warten

Es ist naheliegend, die Partner deutscher Verteidigung im
Rahmen der schon bestehenden Institutionen der EU zu su-
chen. Allerdings, wie bereits oft festgestellt, ist die EU auBen-
und verteidigungspolitisch nicht angemessen handlungsfa-
hig (friih beispielsweise Schauble & Lamers, 1994). Das liegt
an ihrem Mandat, an den heterogenen Interessen der Mit-
gliedslander und an den langsamen Entscheidungsprozes-
sen. Der ehemalige AuBenminister Joschka Fischer (2025)
formulierte bezogen auf die Entscheidungsfahigkeit der EU
sehr drastisch: ,Diese Bla-Bla-Institutionen — sie machen
mich krank. Sie sind ein Zeichen von Schwéche.” Man hat-
te vielleicht erwarten kénnen, dass der Angriffskrieg Russ-
lands auf ein Nachbarland die Situation &ndert, indem er zu
einer starken Solidarisierung innerhalb der EU fuhrt (Gehring,
2022, mit Bezug auf den russischen Angriff 2014). Solch eine
Solidarisierung kdnnte die Praferenzen in der EU harmonisie-
ren und Entscheidungen erleichtern. Leider ist davon wenig
zu erkennen, wie auch die folgenden Indikatoren zeigen, die
Uber Verteidigungsbereitschaft und gesellschaftliche Grund-
Uberzeugungen empirisch informieren.

Vorauswahl méglicher Partnerléander

Welche Lander in geografischer Nahe zu Deutschland en-
gagieren sich wie stark fir die Verteidigung? Um dies zu

beurteilen, werden drei Indikatoren herangezogen: (1) die
aktuellen Verteidigungsausgaben relativ zur Wirtschafts-
kraft, (2) das Tempo, mit dem diese erhéht werden sollen,
sowie (3) die Ausgaben zur Unterstiitzung der Ukraine bei
ihrer Verteidigung, wieder im Verhéaltnis zur eigenen Wirt-
schaftskraft gemessen. Grundsatzlich werden alle EU-
Staaten berlcksichtigt. Allerdings werden Malta und Zy-
pern wegen ihrer entfernten Insellage auBer Acht gelassen;
Osterreich wird wegen seiner Neutralitét nicht beriicksich-
tigt. Irland verbleibt in der Gruppe potenzieller Partnerlan-
der, wegen seiner Abkommen mit der NATO. Jenseits der
EU werden die NATO-Mitglieder GroBbritannien und Nor-
wegen berlcksichtigt, wahrend die Schweiz wegen ihrer
Neutralitdt nicht in Betracht kommt. Damit verbleiben 25
potenzielle Partnerlander.

Verlassliches Verteidigungsinteresse

Offenbarte Praferenzen einzelner Lander fir eine starke
Verteidigung sind eine gute Basis fir Partnerschaft, weil
es dann ein gleich gerichtetes Interesse gibt. Obwohl sich
die NATO-Mitglieder langst auf ein Ziel flr die nationalen
Verteidigungsausgaben von jéahrlich 2 % des BIP geeinigt
hatten und im Jahr 2025 beschlossen haben, dieses auf
3,5% (plus 1,5 % Ausgaben fir weitere verteidigungs-
und sicherheitsrelevante Bereiche) bis zum Jahr 2035 zu
erhdhen, gehen die Lander sehr unterschiedlich damit
um. Spalte (1) in Tabelle 1 gibt fur alle potenziellen Part-
nerlénder in Europa den Anteil der Verteidigungsausga-
ben am BIP fir das Jahr 2025 an, wobei die L&nder alpha-
betisch angeordnet sind. Deutschland liegt im Mittelfeld.
Die &stlichen und nérdlichen Lander geben tendenziell
mehr flr Verteidigung aus, vermutlich auch deshalb, weil
sie geografisch ndher an Russland liegen (Wolff et al.,
2025, S. 8).

Neben dem Status quo ist die Dynamik von Interes-
se. Wie schnell wollen die Lander das hohe Ziel im Jahr
2035 erreichen? Deutschland strebt die volle Umsetzung
beispielsweise bereits bis 2029 an. Hier messen wir der
Einfachheit halber die vermiedene Verzégerung in Jahren
seit dem Beschluss in 2025, sodass hohe Werte vorteil-
haft sind. Polen z. B. hat das Ziel bereits 2025 erreicht und
vermeidet so 10 Jahre Verzégerung, bekommt also den
maximalen Wert 1 zugewiesen. Deutschland will das Ziel
2029 erreichen, vermeidet demnach 6 Jahre Verzégerung
(Wert von 0,6), wahrend manche Lander unklar tber ihren
Pfad der Zielerreichung bleiben, sodass eine Realisierung
erst fir 2035 angenommen wird. Demnach betragt die
vermiedene Verzdgerung 0. Die Werte der betrachteten
Lénder sind in Spalte (2) von Tabelle 1 abgetragen.

Ein dritter Indikator ist die Bereitschaft, die Ukraine in ih-
rem Abwehrkampf materiell zu unterstitzen. Dies zeigt
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Sechs Indikatoren zu Verteidigungsbereitschaft und Grundiiberzeugungen potenzieller EU-Partnerlander

U @

®) () (5) (6)

aktuelle Dynamik, Ausgaben Werte des  Wertege- Zustim-

Verteidi- mit der die  zur Unter- Voice and rust ® mung der

gungs- Verteidi- stutzung Accounta- jeweiligen

ausgaben gungs- der Ukraine bility Index* Bevélkerung
relativzum  ausgaben beiihrer zur EU-
eigenen erhoht Verteidi- Mitglied-
BIP! werden gung relativ Summe schaft ¢ Summe
sollen? zum eige- Spalte Spalte

Land nen BIP® (1)-(3) (4)-(6)
BE Belgien 2,0 0 0,7 2,7 1,3 2,8 2,8 6,9
BG Bulgarien 2,1 0 0,3 2,4 0,3 0,1 2,7 3,1
DK Dénemark 3,2 1,0 3,0 72 1,6 3,9 3,5 9,0
DE Deutschland 21 0,6 0,7 3,4 1,4 3,1 3,2 7,6
EE Estland 3,4 1,0 2,8 72 1,2 1,6 3,1 59
Fl Finnland 2,8 0 1,3 4.1 1,6 3,2 3,4 8,2
FR Frankreich 2,0 0 0,3 2,3 11 2,4 2,8 6,3
GR Griechenland 2,8 0 0,1 2,9 1,0 -0,0 2,9 3,8
GB GroBbritannien’ 2,4 0 0,7 3,1 1,3 2,7 2,0 6,0
IE Irland 0,2 0 0,1 0,3 1,4 2,7 3,2 73
IT Italien 2,0 0 0,1 21 11 1,1 2,6 4,8
HR Kroatien 2,0 0 0,6 2,6 0,6 0,2 2,6 3,4
Lv Lettland 3,7 1,0 1,8 6,6 0,9 0,8 3,1 4,8
LT Litauen 4,0 1,0 2,3 73 1,0 0,7 3,3 5,0
LU Luxemburg 2,0 0 0,4 2,4 1,5 3,6 3,2 8,3
NL Niederlande 2,5 0 1,1 3,6 1,5 3,2 3,4 8,1
NO Norwegen 3,4 1,0 1,7 6,1 1,8 4,0 2,0 77
PL Polen 4,5 1,0 0,9 6,4 0,6 0,2 2,6 3,3
PT Portugal 2,0 0 0,2 2,2 1,3 0,1 3,0 4,4
RO Rumaénien 2,3 0,5 0,2 3,0 0,6 -1,2 2,7 2,1
SE Schweden 2,5 0,3 1,6 4,4 1,5 4,2 3,2 8,9
SK Slowakei 2,0 0 0,7 2,7 0,9 1,1 3,0 5,0
S| Slowenien 2,0 0 0,2 2,2 0,9 2,0 2,8 57
ES Spanien 2,0 0 0,1 21 1,0 2,0 3,1 6,2
(074 Tschechien 2,0 0 0,3 2,3 1,0 2,2 2,8 6,0
HU Ungarn 21 0 0,0 21 0,4 0,6 2,9 3,9

" Verteidigungsausgaben 2025 (% des BIP), Quelle: NATO (2025); SIPRI (2025). 2 Vermiedene Verzégerung bis das Ziel von 3,5 % Verteidigungsausgaben
erreicht ist, Werte: 1 (> 3 % 2025), < 1 (2035 - Jahr des geplanten Erreichens), Quelle: eigene Recherche. ® Gesamtbetrag bilaterale Zuweisungen an
die Ukraine 2022 bis 2025 (% des BIP 2021), Quelle: Trebesch et al. (2023). * Voice and Accountability Index der Weltbank 2021, Quelle: Ballon & Albur-
queque (2024). 5 WVS Cultural Map Index 2017 bis 2020 (-5 traditionell/Uberlebenswerte, +5 sikular-rational/Selbstverwirklichung), Quelle: World Values
Survey (2023), The Inglehart-Welzel World Cultural Map; Belgien: Mittelwert aus FR und NL, Irland: Wert von GB, Luxemburg: Mittelwert aus BE und NL.
8 Wertschatzung der EU in der Bevoélkerung 2024, Quelle: European Commission (2018, 2024); die Werte fiir GroBbritannien und Norwegen sind nicht
verfligbar, sondern werden angenommen. 7 steht hier fiir das Vereinigte Konigreich.

Quelle: eigene Darstellung.

zweierlei: Zum einen wird die militéarische Verteidigung
materiell unterstitzt, zum anderen zeigt sich ein gewisses
MaB an Solidaritdt neben unzweifelhaftem Eigeninteres-
se. Die kumulierten Leistungen relativ zum BIP werden
in Spalte (3) von Tabelle 1 abgetragen. Wieder geht die
raumliche N@he zu Russland mit starkerer Unterstiitzung
einher, obwohl dieselben Lander bereits mehr in die eige-
ne Verteidigung investieren.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

Ahnliche Grundiiberzeugungen

Neben der offenbarten Verteidigungsbereitschaft geht es
auch um ahnliche Grundiiberzeugungen zwischen poten-
ziellen Partnerldndern. Da eine gemeinsame Verteidigung
ein Unterfangen gleichsam auf Leben und Tod ist, und Ver-
teidigungsvertrage gleich welcher Art unvollsténdig sind,
ist es notwendig, dass nicht nur gemeinsame Interessen,
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sondern auch gemeinsame Grundiberzeugungen geteilt
werden. Ansonsten ist die Gefahr nicht von der Hand zu
weisen, dass die Partner bei entsprechenden Abwerbe-
versuchen ausscheren oder im schlimmsten Fall die Seite
wechseln koénnten. Solche Grundiiberzeugungen werden
hier Uber drei Dimensionen erfasst.

Startpunkt der Uberlegungen ist aus deutscher Sicht eine
Ahnlichkeit der Partner hinsichtlich der deutschen |, freiheit-
lich-demokratischen Grundordnung”. Diese Grundordnung
ist komplex, und man kann nicht erwarten, dass jedes Land
exakt dieselben Institutionen teilt. Dennoch sollte die Demo-
kratie der Partnerléander ahnliche Zige haben; eine Partner-
schaft z. B. mit einer illiberalen Demokratie scheint schwer
vorstellbar. Um diese Grundordnung zu erfassen, wird der
breit gefasste ,Voice and Accountability“-Index der Welt-
bank herangezogen, der auf einer Vielzahl populdrer Demo-
kratieindizes aufbaut. Die Werte dieses Index fUr europai-
sche Lander werden in Spalte (4) von Tabelle 1 dargestellt.
Innerhalb der EU gibt es betrachtliche Differenzen, wobei
Deutschland mit nordeuropéischen L&ndern am oberen
Rand liegt.

Vielleicht grundsétzlicher als die Art demokratischer Insti-
tutionen ist das dahinterstehende Wertegerust. Inglehart
und Welzel (2005) haben aus den Angaben der Befragten
aus den rund 90 teilnehmenden Landern des World Values
Survey zwei Dimensionen an Werten extrahiert, um Kulturen
zu charakterisieren: erstens die Dimension ,traditionelle vs.
sakular-rationale® Werte und zweitens die Dimension ,,Uber-
leben vs. Selbstverwirklichung® als Werte.! Beide Dimen-
sionen sind positiv miteinander verbunden, sodass im Fol-
genden die Werte der Einfachheit halber addiert werden, um
zu einem eindimensionalen Index zu gelangen (Menkhoff,
2023). Die Kombination aus sakular-rational und Selbstver-
wirklichung entspricht demnach tendenziell deutschen Wer-
ten. Die konkreten Werteangaben der européischen Lander
sind in Spalte (5) von Tabelle 1 abgetragen.

Zustimmung zur EU-Mitgliedschaft

Ein weiterer Gesichtspunkt, der eine belastbare Verteidi-
gungskooperation signalisiert, ist die generelle Bereitschaft
eines Landes zur Kooperation mit anderen Landern. Als In-
dikator dient die Zustimmung der jeweiligen Bevoélkerung zur
EU-Mitgliedschaft. Die Ergebnisse dieser Antworten aus der
Befragung Eurobarometer fiir das Jahr 2024 sind in Spalte
(6) von Tabelle 1 abgetragen. Fir die beiden Nicht-Mitglieder
GroBbritannien und Norwegen setzen wir einen Wert von 2,0
an, das ist auf der Skala von 1 bis 4 (Mitgliedschaft schlecht
bis gut) deutlich unter den tiefsten Werten fir Polen (2,56)

1 Beide Dimensionen werden jeweils Uber finf Befragungs-ltems er-
fasst, die dann mittels einer Faktoranalyse verdichtet werden.

Abbildung 1
Veranderung der Wertschatzung der EU in der
jeweiligen Bevodlkerung (2024 vs. 2014)
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Frage: ,Kdnnte das Land (XY) auBerhalb der EU besser fir die Zukunft
aufgestellt sein?“ Werte: 1 (Stimme zu), 4 (Stimme nicht zu). Wert fiir Nor-
wegen (NO) 2014 ist nicht verfligbar und wird deshalb mit 2,0 angenom-
men.

Lesebeispiel: Fur Deutschland (DE) lag der Befragungswert der Zustim-
mung der Bevdlkerung zur EU-Mitgliedschaft im Jahr 2014 bei 3,15 und
2024 bei 3,16. Die leicht positive Veranderung (+ 0,01) ist hier dargestellt.

Quelle: European Commission (2018, 2024), eigene Darstellung.

und Kroatien (2,65). Uber die zehn Jahre von 2014 bis 2024
betrachtet sind die Zustimmungswerte recht konstant ge-
blieben. Uber die gesamte EU hinweg gesehen hat sich die
Zustimmung leicht erhdht, wie Abbildung 1 zeigt, allerdings
nicht in einem AusmaB, dass man von einer groBen Solidari-
sierungswelle sprechen konnte.

Synthese der Indikatoren

Zur Integration der Information aus den sehr verschiedenar-
tigen Quellen mit ihren jeweils eigenen Dimensionen werden
nun Gesamtwerte getrennt fir Verteidigungsbereitschaft
und Grundiberzeugungen gebildet. Um das Verfahren ein-
fach und mdoglichst transparent zu gestalten, werden die
Werte der jeweils drei Indikatoren addiert. Fir Deutschland
ergibt dies einen Gesamtwert flir Verteidigungsbereitschaft
von 3,38 (2,12 + 0,6 + 0,66) und bei den Grundiiberzeugun-
gen von 7,65 (1,43 + 3,06 + 3,16). Die Werte aller weiteren
berucksichtigten Lander ergeben sich in gleicher Weise
aus den Daten der Tabelle 1. Eine grafische Darstellung der
Synthese der sechs Indikatoren in zwei Dimensionen liefert
Abbildung 2. Auf der x-Achse sind die Werte fiir die Vertei-
digungsbereitschaft abgetragen, auf der y-Achse die Werte
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Abbildung 2
Landerwerte fiir Verteidigungsbereitschaft und
Grundiiberzeugungen
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Berechnung: Verteidigungsbereitschaft (Summe Spalte (1)-(3) aus Tabel-
le 1), Grundiberzeugungen (Summe Spalte (4)-(6) aus Tabelle 1).

Quelle: eigene Berechnungen.

fir Grundiiberzeugungen. Alle Lander, die in der Nahe von
Deutschland liegen, zeigen &hnliche Werte bei Verteidi-
gungsbereitschaft und Grundiiberzeugungen und sind da-
her préferierte Verteidigungspartner.

Mégliche Partnerlédnder

Die Analyse mittels verschiedener Indikatoren flir geeigne-
te EU-Partnerlander Deutschlands im Verteidigungsbereich
deutet darauf hin, dass die naheliegendsten Partner die
nordischen Lander sind: Danemark, Finnland, Norwegen
und Schweden geben anteilig am BIP noch mehr fir Vertei-
digung aus als Deutschland und sind in ihren gesellschaft-
lichen Grundiiberzeugungen sehr dhnlich zu Deutschland.
Auch die Niederlande z&hlen zu den naheliegendsten Part-
nern, da ihre Positionierung der von Deutschland nahezu
entspricht. Rein rechnerisch wiirden alle genannten Staaten
zusammen die deutsche Wirtschaftskraft und Bevolkerung
um rund 60 % erweitern (siehe Tabelle 2, Partner BIP (1)).
Das ist zwar betrachtlich, aber kein Durchbruch. Flr hdhe-
re gemeinsame Skalenertrdge musste wohl zusatzlich ein
groBer europdischer Staat dabei sein; in dieser Analyse vor
allem GroBbritannien. Mit ihm zusammen ergébe sich eine
Bevdlkerung von 198,5 Mio. Menschen mit einem BIP von
10,5 Bio. € (Partner BIP (2)). Natlrlich ware eine enge Zu-
sammenarbeit mit Frankreich (zudem Belgien und Luxem-
burg) wiinschenswert, aber hier gehen die Praferenzen flr
Verteidigungsausgaben schon weiter auseinander; noch
stérker gilt dies fir Italien und Spanien. Anders gelagert ist
der Fall der baltischen Staaten, wo die Grundiberzeugun-

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft
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Tabelle 2
Maogliche Kooperationen

BIP Bevolke-  Partner Partner Partner
Land (Mrd. €)'  rung (Mio)> BIP (1) BIP(2) BIP(3)
Deutschland 4.329,0 83,5 v v v
Dénemark 3924 6,0 v v v
Finnland 276,0 5,6 v v v
Norwegen 446,9 5,6 v v v
Schweden 558,7 10,6 v v v
Niederlande 11225 18,0 v v v
GroBbritannien 3.405,4 69,2 v
Frankreich 2.919,9 68,6 v
Belgien 620,3 11,9 v
Luxemburg 86,2 0,7 v
EU 18.016,2 450,2
USA 27.100,0 340,1
China 17.316,9 1.409,0
Summe 7125 10.531 10.752

"nom. BIP 2024 in Euro; USA, GB, China: BIP geteilt durch Wechselkurs.
2 Bevolkerung 2024.

Quelle: World Bank (2024a, 2024b); ECB (2024).

gen gegeniber Deutschland deutlich abweichen; noch stér-
ker trifft dies auf Polen zu.

Weitere Aspekte

Die vorgestellten Indikatoren bilden einen Vorschlag, der
durch weitere Gesichtspunkte modifiziert werden kann. Er-
stens lassen sich die konkret gewahlten Indikatoren in ver-
schiedener Weise ergénzen oder ersetzen. Konkret kdnnte
sich anbieten, die bestehenden Kapazitaten der Ristungs-
industrie zu berlcksichtigen. Zweitens kann man Indikato-
ren unterschiedlich gewichten. Im konkreten Fall spielt flr
die zweite Summe der kulturelle Index (Spalte 5 in Tabelle 1)
aufgrund seiner Varianz eine groBe Rolle. Wirde man diesen
Wert z. B. nur zur Halfte berlicksichtigen, wiirde Frankreich
wieder ein wenig naher bei Deutschland liegen. Drittens gibt
es weitere qualitative Gesichtspunkte, die bei einer Ent-
scheidung eine Rolle spielen, wie konkrete Beispiele zeigen:
Deutschland und Frankreich schaffen es bisher nicht, sich
Uber die Modalitaten bei der Ausriistung mit einem vollkom-
men neuen Kampfflugzeug zu einigen, sodass die hier vor-
geschlagene Kooperation bereits scheitert. Ferner besteht
die Sorge, dass bei einer rechtspopulistischen Mehrheit in
Frankreich eine enge Zusammenarbeit im hier angedachten
Sinn unmaoglich wird, weil Frankreichs nationale Souvera-
nitat nicht eingeschrankt werden soll. Italien wiederum war
zuletzt haufig ein ,einfacherer” Partner als Frankreich, zu-
gleich bestehen Sorgen Uber die Ausrichtung der dortigen
Regierung. Die Liste lasst sich verlangern.
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Mégliche Kostenersparnisse

Neben einer entschlossenen und verlédsslichen Verteidi-
gung geht es bei der untersuchten Verteidigungspartner-
schaft insbesondere um Einsparungsmaoglichkeiten. Die
gesamten Verteidigungsausgaben betragen in wenigen
Jahren 3,5 % des BIP bzw. rund 250 Mrd. € in heutigen
Preisen, wenn man von einer kleinen Gruppe an Partnerlan-
dern ausgeht (nordische Lander plus Niederlande). Davon
kdénnten in der anhaltenden Ausrlistungsphase weiterhin
rund 30 % auf Ausriistung entfallen (Burilkov et al., 2025, S.
12). Die dort erreichbaren Skaleneffekte werden in verschie-
denen Untersuchungen geschétzt, am klarsten vielleicht bei
Wolff et al. (2025), die fir die EU von rund 50 % Ersparnissen
durch einheitliche Ausrlistung und entsprechende Skalie-
rung ausgehen.2 Wenn man also — auf eine kleinere Grup-
pe als die gesamte EU bezogen — die Skaleneffekte mit der
Halfte, d. h. 25 % ansetzt, ergdben sich immer noch jahrli-
che Einsparungen von 21 Mrd. €. Diese kénnen jedes Jahr
realisiert werden, es gibt keine Qualitdtsabstriche und in der
gegenwadrtigen Situation angespannter offentlicher Haus-
halte kann die Neuverschuldung leichter begrenzt werden.
Méglicherweise kénnten auch zusatzliche positive dynami-
sche Effekte entstehen, wenn Skalenertrage die preisliche
Wettbewerbsfahigkeit der Anbieter starken, sodass sie in-
ternational weitere Marktanteile gewinnen und nochmals
gunstiger produzieren. Zugleich kénnte die Konsolidierung
der Rustungsindustrie ihre Innovationsféhigkeit verbessern
und positive Effekte auf den Privatsektor sowie die Gesamt-
wirtschaft entfalten.

Schlussfolgerung

Bei jeder ernsthaften Form européischer Zusammenarbeit
sind dicke Bretter zu bohren, denn die nationalen Interessen
sind unverandert stark. In einer Zeit allerdings, in der es letzt-
lich um den Fortbestand eines souverédnen demokratischen
Europas geht, konnte die Kompromissbereitschaft zuguns-
ten besserer Verteidigungsfahigkeit groBer als zuvor sein.
Allerdings deuten alle Indizien darauf hin, dass dies nicht auf
die gesamte EU zutrifft, in der die nationalen Beharrungs-
krafte wohl zu stark sind. Von daher wére es vermutlich illu-

2 Ineinem Beispiel geben Burilkov et al. (2025, S. 88) an, dass ein deut-
sches Produkt dreimal so teuer ist wie ein — gleichwertiges - US-ame-
rikanisches Produkt.

sorisch zum jetzigen Zeitpunkt auf die Bildung gemeinsamer
Streitkrafte zwischen souverédnen européischen Staaten zu
setzen. Vielleicht kann aber eine Verteidigungspartnerschaft
freiwilliger Mitglieder, die sich auf Einkauf und Ristung kon-
zentriert, funktionieren und mittelfristig Integrationseffekte
férdern. Die Bedeutung dieser Integration kdnnte steigen,
indem sich weitere Staaten anschlieBen oder indem eine be-
stehende Partnerschaft vertieft wird.
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Title: Defending Germany more efficiently: with which partners?

Abstract: Germany’s rapidly rising defence spending would be put to more efficient use if defence equipment were standardised more
widely across Europe. An EU-wide solution currently seems unrealistic. Agreements on individual products remain important, but are
limited in scope. An interim solution could be close cooperation between a number of countries to standardise the procurement and
production of defence equipment. This requires a willingness to incur high defence expenditure, and to relinquish a certain degree of
national sovereignty. Various indicators suggest that this willingness is most likely to be found in Northern European countries and the
Netherlands. The efficiency gains for Germany alone could amount to several billion euros annually.
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Potenzielle gesamtwirtschaftliche Effekte des
demografischen Wandels bis 2035

Die ©Okonomische Entwicklung einer Volkswirtschaft
hangt unter anderem von dem verfligbaren Arbeitskraf-
tepotenzial ab. Dieses tragt im Zusammenspiel mit dem
Kapitaleinsatz und der Produktivitat der Inputfaktoren
maBgeblich zur Bruttowertschépfung und damit lang-
fristig zum Wirtschaftswachstum bei. Der demografische
Wandel, verstanden als Verédnderung der Bevdlkerungs-
struktur, ist (neben niedrigen Geburtenraten und Migra-
tion) insbesondere durch eine alternde Gesellschaft ge-
pragt. Dieser Tatbestand bleibt nicht ohne Folgen fiir den
deutschen Arbeitsmarkt, da die geburtenstarken Jahr-
gange von 1954 bis 1969 schrittweise in den Ruhestand
eintreten. Der sich zugleich abzeichnende Mangel an jun-
gen Arbeitskréften infolge einer niedrigen Geburtenrate in
Deutschland, die derzeit bei 1,35 Kindern je Frau liegt, be-
lastet insbesondere die Renten- und Gesundheitssyste-
me erheblich. Verstarkt wird dieser Effekt durch die hohe
Lebenserwartung bei Geburt, die im Jahr 2025 bei 83,4
Jahren fur Frauen und 78,5 Jahren fir Manner lag. Ab-
mildernde Effekte durch Zuwanderung h&ngen hingegen
vom Qualifikationsniveau und damit von den Integrations-
mdglichkeiten in den deutschen Arbeitsmarkt ab.

Der Austritt vieler erfahrener Beschéaftigter aus dem Er-
werbsleben bei gleichzeitig sinkendem Nachwuchs an
potenziellen Arbeitskraften schmalert die wirtschaftliche
Leistungsféahigkeit, da offene Stellen aufgrund der Ange-
botslicke am Arbeitsmarkt lAnger unbesetzt bleiben. Das
Zusammenspiel aus Arbeit und Kapital sowie technolo-
gischem Fortschritt wird dadurch begrenzt; in der Folge
kann die Bruttowertschépfung zurlickgehen. Substanziell
positive Wachstumsraten des Bruttoinlandsprodukts sind
unter diesen Bedingungen schwer zu realisieren. Politi-
sche Stellschrauben zur Abmilderung der 6konomischen
Auswirkungen des demografischen Wandels reichen von
einer hoéheren Erwerbsbeteiligung und einer gezielten
Zuwanderung qualifizierter Erwerbspersonen in arbeits-
marktrelevanten Altersgruppen Uber langere Erwerbs-

© Der/die Autor:in 2026. Open Access: Dieser Artikel wird unter der
Creative Commons Namensnennung 4.0 International Lizenz ver6f-
fentlicht (creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de).

Open Access wird durch die ZBW - Leibniz-Informationszentrum
Wirtschaft geférdert.
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phasen bis hin zu einer Steigerung der Arbeitsproduktivi-
tat durch eine effizientere Nutzung vorhandener Techno-
logien und Wissensbesténde.

In dem vorliegenden Beitrag diskutieren wir die poten-
ziellen gesamtwirtschaftlichen Effekte des demogra-
fischen Wandels auf den deutschen Arbeitsmarkt. Die
Simulationsergebnisse wurden mit dem HWWI-eigenen
CGE (Computable General Equilibrium)-Modell herge-
leitet. Als Grundlage dienen die vom Statistischen Bun-
desamt (Destatis) verodffentlichten Projektionen zur Ent-
wicklung des Erwerbspersonenpotenzials auf Basis der
16. koordinierten Bevolkerungsvorausberechnung.! Im
Fokus stehen Personen im Erwerbsalter von 20 bis 66
Jahren. Unter Berlcksichtigung von Varianten zur Net-
tozuwanderung, d. h. unterschiedlichen Wanderungssal-
den, identifiziert Destatis vier mdgliche Szenarien (WO bis
W3) zur Entwicklung des Erwerbspersonenpotenzials im
Zeitraum 2024 bis 2035 (Stand: 11. Dezember 2025).

Im Szenario W3 (hoher Wanderungssaldo) wird ein Riick-
gang um 3,2 Mio. Erwerbspersonen erwartet, in W2 (mo-
derater Wanderungssaldo) um 4,0 Mio., in W1 (niedriger
Wanderungssaldo) um 4,9 Mio. und in WO (ohne Netto-
zuwanderung) um 6,2 Mio. Ausgehend von 51,2 Mio. Er-
werbspersonen im Jahr 2024 ergeben sich damit Projek-
tionen fir den Riickgang des Erwerbspersonenpotenzials
bis 2035 von 6,25 % (W3), 7,81 % (W2), 9,57 % (W1) und
12,11 % (WO0). Diese Werte dienen der Kalibrierung des
im CGE-Modell zu berlicksichtigenden angebotsseitigen
Schocks, d. h. der Reduktion der aggregierten Beschéfti-
gung auf Bundesebene.

Abbildung 1 zeigt die mdglichen langfristigen Effekte auf
das reale Bruttoinlandsprodukt (BIP), die private Konsum-
und Investitionsglternachfrage, den aggregierten Kapi-
talstock, den durchschnittlichen Reallohn sowie die Infla-
tionsrate. Dargestellt sind die prozentualen Anderungsra-
ten fir die vier Szenarien fur Deutschland bis 2035.

1 Annahmen und Ergebnisse der 16. koordinierten Bevdlkerungsvor-
ausberechnung kénnen direkt lber den Internetauftritt des Statisti-
schen Bundesamtes abgerufen werden.
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Abbildung 1

Prognostizierte Anderungsraten der makrodkonomischen Indikatoren in Deutschland von 2024 bis 2035 fiir die

vier Szenarien WO bis W3
in % bzw. *Prozentpunkten

Aim "fEm

o N A~ O

BIP Kapitalstock Investitionen

Wo Wi1

Konsum Reallohn Inflationsrate*

- W2 m W3

Szenarien zur Entwicklung des Erwerbspersonenpotenzials im Zeitraum 2024 bis 2035 geméB Destatis: WO (ohne Nettozuwanderung), W1 (niedriger Wan-
derungssaldo), W2 (moderater Wanderungssaldo) und W3 (hoher Wanderungssaldo); siehe Text.

Quelle: eigene Berechnungen.

Aufgrund des negativen Arbeitsangebotsschocks kénnen
Unternehmen weniger Arbeitskrafte einsetzen, sodass
die gesamtwirtschaftliche Wertschopfung sinkt. Die Si-
mulationsergebnisse weisen einen mdglichen Rickgang
des BIP zwischen 6,0 % (W3) und 11,6 % (WO0) aus. Da
der vorhandene Kapitalstock bei geringerem Arbeitsein-
satz weniger produktiv genutzt werden kann, wird er teil-
weise obsolet; der Kapitalstock kdnnte entsprechend um
6,1 % bis 11,9 % zurlickgehen. Aufgrund der sinkenden
Grenzertrage zusétzlicher Maschinen, Anlagen und Inf-
rastruktur nimmt der Investitionsanreiz der Unternehmen
ab. Der Rickgang der Investitionsglternachfrage kénn-
te dabei zwischen 6,8 % und 13,2 % liegen. Trotz eines
moglichen Anstiegs des durchschnittlichen Reallohns
zwischen 2,1 % und 4,3 % als Folge des Wettbewerbs um
die verbleibenden Arbeitskrafte wird ein Rickgang der
privaten Konsumnachfrage zwischen 4,4 % und 8,5 % er-
wartet. Der Grund liegt in der Reduktion des verfligbaren
Einkommens als Produkt aus Arbeitseinsatz und Entloh-
nung: Auf gesamtwirtschaftlicher Ebene Uberwiegt der
Rickgang der geleisteten Arbeitsstunden den Reallohn-
anstieg, sodass die Lohnsumme sinkt und weniger kon-
sumiert werden kann. Hdhere Reallbhne erhéhen zudem
die Stlckkosten und wirken sich Uber steigende Guter-
preise aus, da Unternehmen diese Kosten weitergeben
und sich der Preisdruck Uber Lieferketten und Vorleistun-
gen sektorlibergreifend fortpflanzt. In der Folge ware ein

Anstieg der Inflationsrate um 1,7 bis 3,6 Prozentpunkte
maoglich.

Die hier dargestellten Simulationsergebnisse in Abhangig-
keit vom prognostizierten AusmaB der Nettozuwanderung
deuten auf potenziell schwerwiegende stagflationdre Ent-
wicklungen hin, die sich in einem Rickgang des BIP bei
gleichzeitig steigender Inflationsrate &uBern. Selbst im
gunstigen Fall eines Rickgangs des Erwerbspersonen-
potenzials bis 2035 um ,nur” 3,2 Mio. Personen verdeut-
lichen die Ergebnisse, dass im Szenario W3 ein Riickgang
der Wertschépfung um 6,0 % erheblich ausfallt. Der Ein-
bruch resultiert dabei nicht aus einer Schwache der ge-
samtwirtschaftlichen Nachfrage, sondern aus der durch
den demografischen Wandel induzierten Absenkung des
Produktionspotenzials. Der sich abzeichnende Arbeitsan-
gebotsengpass verteuert den Faktor Arbeit und dampft die
Investitionstétigkeit. Politische Handlungsempfehlungen
sollten daher nicht primar auf kurzfristige, fiskalpolitisch
induzierte Nachfrageimpulse zielen, sondern auf die Stabi-
lisierung und effektivere Nutzung des Arbeitsangebots, die
Beschleunigung von Produktivitatsfortschritten sowie die
Schaffung von Rahmenbedingungen, die Investitionen und
die Wettbewerbsféhigkeit der Unternehmen stérken.

PD Dr. Stephen Sacht
Hamburgisches WeltWirtschaftsInstitut (HWWI)
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